Vom Stadtumbauschwerpunkt

A LIS TADT
U

[Y]im im = i ¢

2 LLIM| 1| GL

zum Einwanderungsquartier?

Working Paper 4.2

Kommunales Handlungsfeld
Integration

Madlen Pilz*, Leoni Keskinkili¢?, Matthias Bernt*

*Leibniz-Institut fir Raumbezogene Sozialforschung (IRS)
2Berliner Institut fir empirische Integrations- und Migrationsfor-
schung der Humboldt-Universitat zu Berlin (BIM)




Zusammenfassung

Das Working Paper stellt zentrale Verdnderungen in der kommunalen Integrationsarbeit in den Part-
nerstadten des Projekts StadtumMig Schwerin, Halle und Cottbus dar, die sichim Zusammenhang mit
der Einwanderung syrischer Birgerkriegsgeflichteter seit 2014/15 vollzogen haben. Der Fokus liegt
auf einigen ausgewahlten Aspekten der Integrationsarbeit innerhalb der stadtischen Verwaltungen,
die im Rahmen des Projekts zwischen 2019 und 2022 untersucht worden sind und die Tragweite der
Veranderungen veranschaulichen. Die Analysen basieren auf der Auswertung von Expert*innenge-
sprachen mit Mitarbeitenden der stadtischen Verwaltungen, sozialer Trager sowie mit Aktiven zivil-
gesellschaftlicher Initiativen, darunter auch migrantischen Organisationen, in den Quartieren. Zudem
wurden stadtische Handlungskonzepte und Dokumente ausgewertet.

Erkner, 2023

Anmerkung der Verfasser*innen: Das Projekt StadtumMig | wurde vom Bundesministerium fir Bil-
dung und Forschung (BMBF) von 05/2019-09/2022 unter dem Kennzeichen 01UR1802A-E gefdrdert
und vom Projekttrdger Deutsches Zentrum fur Luft- und Raumfahrt (DLR) betreut
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Vorwort

Die Fluchtmigration 2014/15, die in der Migrationsforschung auch als ,der lange Sommer der Migra-
tion" (Hess et al. 2017) bezeichnet wird, brachte fir viele Stadte grof3e Veranderungen und Heraus-
forderungen mit sich. Taglich kamen viele vor dem Birgerkrieg aus Syrien Gefluchtete an. Eine Situ-
ation, auf die die Stadte nicht vorbereitet waren. In kirzester Zeit musste die Aufnahme und Versor-
gung mit Wohnraum, Informationen, finanzieller Unterstitzung und weiteren Hilfsangeboten orga-
nisiert werden. Probable Lésungen mussten schnell gefunden, vorhandene Strukturen und Angebote
ausgebaut bzw. neue etabliert werden.

Vor diesem Hintergrund hat sich das Projekt ,Vom Stadtumbauschwerpunkt zum Einwanderungs-
quartier? Neue Perspektiven fir periphere Grof3wohnsiedlungen® (StadtumMig) am Beispiel der drei
ostdeutschen Projektpartnerstadte Schwerin, Halle (Saale) und Cottbus damit beschaftigt, wie die
Einwanderung die Quartiere und Stadte veranderte.

Welche neuen Wohn-, Infrastruktur- und Freiraumbedarfe sich durch die internationale Einwande-
rung in den Quartieren ergeben, darauf wird im Working Paper 2 des Leibniz-Instituts fir 6kologi-
schen Raumforschung (IOR) eingegangen. Das Working Papers 3 des Berliner Instituts fir empirische
Integrations- und Migrationsforschung (BIM) der Humboldt-Universitat zu Berlin stellt dar, welche
Bleibeperspektiven sich fir die Eingewanderten in den Quartieren bieten und wie die Integration der
Eingewanderten im Sinne von Teilhabemdglichkeiten und sozialen Kontakten auf Quartiersebene
erleichtert werden kann bzw. welche Hemmnisse dem entgegenstehen. Wahrend das Working Pa-
per 4 des Leibniz-Instituts fir Raumbezogene Sozialforschung (IRS) im ersten Teil die sozio-demo-
graphischen Entwicklungen in den Einwanderungsquartieren beleuchtet, widmet sich der vorlie-
gende zweite Teil den in den Kommunen entwickelten politischen und strategischen Lésungen im
Umgang mit der internationalen Einwanderung und den Formen der Kooperation und Koordination
der kommunalen Integrationsarbeit.

Ein besonderer Dank gilt den Mitarbeitenden der Verwaltungen in den drei Partnerkommunen des
Projekts und den professionell sowie ehrenamtlich Aktiven in den Quartieren fur ihre Zeit und ihr En-
gagement im Projekt. Der regelmaf3ige Austausch zwischen Wissenschaft und Praxis bildete einen
zentralen Aspekt der Projektarbeit. In den Kommunen wurden Begleitkreise gebildet, die aus Vertre-
terinnen und Vertretern® verschiedener Verwaltungsbereiche, Wohnungsunternehmen und Aktiven
in den Quartieren bestanden. Des Weiteren fanden gemeinsame themenspezifische Workshops
statt, fur deren Organisation wir den Projektpartnerinnen der Brandenburgischen Beratungsgesell-
schaft fir Stadterneuerung und Modernisierung mbH (B.B.S.M.) danken méchten. Beide Kommuni-
kationsinstrumente dienten der Diskussion der aktuellen Situation und Problemlagen in den Quartie-
ren sowie der ersten Forschungsergebnisse. Daher ist die Auswahl der Themen und Ergebnisse im

* Im Working Paper wird auch auf die sprachliche Inklusion aller Geschlechter Wert gelegt, dafir wird grundsatzlich die ge-
samte Bandbreite der verschiedenen sprachlichen Moglichkeiten genutzt, gelegentlich jedoch auch auf die binére Bezeich-
nungsform zuriickgegriffen. Im Falle von theoretischen Begrifflichkeiten zur Bezeichnung abstrakter Personengruppen oder
Institutionen wird das generische Maskulinum genutzt.



vorliegenden Working Paper als ein Produkt dieser zahlreichen Gesprache zu betrachten. Ein grof3er
Dank geht auch an Helene Damerow, studentische Mitarbeiterin am IRS im Projekt StadtumMig, fur
das aufmerksame Korrektorat des Working Papers.
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Governance von Migration

Einleitung von Matthias Bernt

Mit der Zuwanderung stehen Stadtverwaltungen einer Vielzahl von neuen Herausforderungen gegen-
Uber. Die Probleme werden dabei nicht einfach nur mehr, sondern sie werden auch komplexer, sie sind
von Unsicherheit und Nicht-Wissen belastet und sie sind ineinander verflochten. Folgende Punkte sind
dabei zentral:

e Migration ist zum konstitutiven Bestandteil von Stadtentwicklung geworden. Stadte sind
heute insgesamt immer starker von Zuwanderung gepragt und das wird auch in Zukunft so
bleiben — gleichzeitig ist der konkrete Verlauf von Migrationsstromen nur schwer vorauszu-
sagen.

e Dieraumlichen Muster der Migration verandern sich. Wahrend Migrant*innen in der Vergan-
genheit eher in innenstadtnahe funktionsgemischte Altbauquartiere zogen, werden heute
Grofdwohnsiedlungen zu den neuen ,Ankunftsquartieren®. Dies fGhrt zu neuen und qualitativ
andersartigen Herausforderungen (vgl. El-Kayed et al. 2020)

e Auch die zeitlichen Muster von Migration werden immer komplexer. Die Zuwanderung um-
schliel3t heute neben Personen, die dauerhaft am neuen Wohnort bleiben, auch solche, fir
die der aktuelle Wohnort nur ein , Trittbrett" ist. Hinzu kommen von vorneherein auf Kurz-
fristigkeit angelegte Aufenthalte und Formen der Pendelmigration. Die Bleibewinsche aber
auch -perspektiven unterschiedlicher Migrant*innengruppen sind damit oft unklar.

e Die Verschrankung unterschiedlicher Zuwanderungsformen und -kontexte fUhrt dazu, dass
Stadtgesellschaften immer vielfdltiger werden. In stark von Migration gepragten Stadten
wird heute dementsprechend von einer "Superdiversity” (Vertovec 2007) gesprochen. Das
Zusammenleben unterschiedlichster Gruppen zeigt die Grenzen einer Perspektive auf, die
auf die Integration einer Minderheit in eine klar definierte Mehrheitsgesellschaft abzielt.

e Die Implikationen dieser Entwicklung berihren eine Vielzahl von Bereichen —die Bildungsinf-
rastruktur, genauso wie das Gesundheitswesen, den Wohnungsmarkt und die Beschafti-
gungsfrage. Integration wird im Sportverein bewaltigt, im Treppenhaus erfahren und im
stadtischen Haushalt reflektiert. Sie berihrt auf diese Weise unterschiedlichste kommunale
Ressorts.

In der Summe ist Migration damit ein paradigmatisches Beispiel fir ein ,wicked policy problem" (vgl.
Hisschemoller & Hoppe 1995). Das Wissen Uber die Problemlage und die moglichen Losungswege ist
begrenzt, unterschiedliche Herausforderungen sind miteinander verschrankt und mégliche Politikal-
ternativen in der Gesellschaft umstritten. In einer solchen Situation macht eine ,funktionalistische"
Vorstellung von einer kommunalen Bewaltigung der Migration nur noch wenig Sinn. Dabei sind ver-

schiedene Punkte anzuerkennen:

Working Paper 4.2



} " in EE in

2 ILLIM| In

Vom Stadtumbauschwerpunkt
zum Einwanderungsquartier?

- InderRealitat ,entscheiden" Stadtregierungen nicht allein Gber den Umgang mit Migration,
sondern sie wirken netzwerkartig mit anderen Staatsebenen (Land, Bund, EU), aber auch mit
privaten (Unternehmen), zivilgesellschaftlichen (Initiativen, Parteien) und Drittsektor-orga-
nisationen (freie Trager) zusammen. Das fihrt zu einer wachsenden Komplexitét, in der Ent-
scheidungen auf unterschiedlichen raumlichen Ebenen, zwischen unterschiedlichen Organi-
sationen und in unterschiedlichen gesellschaftlichen Sektoren (bspw. Stadtplanung, Bildung,
Wirtschaft) aufeinander bezogen und miteinander verknipft sind. In der Politikwissenschaft
werden solche Verflechtungen als ,Multi-Level-Governance" bezeichnet.

- Der Umgang mit Migration ist daher kaum auf ,Migrationsressorts" oder ein ,Amt fur In-
tegration" zu begrenzen, sondern er berGhrt simultan fast alle Ressorts. Der niederlandische
Politikwissenschaftler Peter Scholten spricht von einem Trend zum ,,mainstreaming" von
Migration (Scholten 2020: 12 und 55ff.), bei dem die Tatsache der zunehmenden Zuwande-
rung alle Politikbereiche durchdringt und zu neuen Handlungsdynamiken fihrt. Kennzeichen
dieser Entwicklung sind sektoral und rdumlich Gbergreifende Handlungsansétze, die Einbe-
ziehung vielfdltiger (also nicht nur staatlicher) Akteure, ein Verstandnis von ,Integration" als
Aufgabe fir die gesamte Gesellschaft anstelle von einzelnen Gruppen und eine flexible und
eng an den jeweiligen Problemlagen ausgerichtete Herangehensweise.

- Neben konstruktiven und auf die Bewaltigung von Problemen ausgerichteten Ansatzen sind
dabei auch ,degenerative" Handlungsansatze moglich (und in der Realitat vorzufinden):
Menschen kénnen von falschen oder simplifizierenden Vorstellungen ausgehen, sie kdnnen
Probleme verneinen oder ignorieren. Verwaltungen kénnen immun gegeniber Veranderun-
gen sein und in eingefahrenen Verfahrensweisen verharren. Politiker und Parteien kénnen
versuchen, Konflikte auszunutzen und mit einfachen Rezepten auf ,Stimmenfang" gehen.
Im Alltag kann es daher nicht nur zu einem ,,mainstreaming", sondern auch zu einer Politik
der ,alienation" (Scholten 2020: 56ff.) kommen, also einer ,Abwendung" und ,Distanzie-
rung" von den Problemen der Migration und den mit ihr einhergehenden Herausforderun-
gen.

Angesichts dieser Komplexitat stellt sich die Frage, wie Wissenschaftler*innen Uberhaupt zu einem
besseren Umgang mit den Problemen beitragen kdnnen. Die Vorstellung, dass Wissenschaft einfach
nur die ,Fakten"“ zusammentragen, analysieren und auf dieser Basis die ,beste Losung" vorschlagen
kann, erscheint wenig aussichtsreich. Innerhalb der beschriebenen Komplexitdt ist es eher die Auf-
gabe der Wissenschaft, in den Stadten vorfindbare Probleme zu beschreiben, ihre Ursachen zu erken-
nen und die Vor- und Nachteile unterschiedlicher Umgangsweisen mit ihnen zu analysieren. Anstelle
von ,Fakten" und ,Ldsungen" geht es dabei eher darum, auf der Grundlage eines ,reflexiven Policy-
Designs" die in Politik und Gesellschaft etablierten Verfahrensweisen zu hinterfragen, zu analysieren
und einen kritischen Wissenschafts-Praxis-Dialog zu etablieren.

Um das zu ermdglichen, verwendet das vorliegende Arbeitspapier den Begriff der ,Governance" als
zentralen Denkansatz. Wir verbinden damit das Ziel, der oben beschriebenen Komplexitdt und Pro-



zesshaftigkeit des Themas Rechnung zu tragen und einen Zugang zu den in den Kommunen unter-
suchten Herausforderungen zu finden, der moglichst realitdtsnah, vielschichtig und situationsadaquat
ist. Was ist damit gemeint?

Der Begriff Governance ist in den letzten Jahrzehnten in der Politikwissenschaft zentral geworden und
hat den traditionellen Fokus der Disziplin auf das Handeln von Regierungen (,government") weitge-
hend abgelost. Allgemein gesprochen bezeichnet er Formen der Handlungskoordination von privaten,
staatlichen und zivilgesellschaftlichen kollektiven Akteuren mit dem Ziel des Managements von 6f-
fentlichen Angelegenheiten. Verwandte Begriffe sind Steuerung oder Lenkungsformen. Der Begriff
Governance erklart sich vor allem als Gegenpart zu Government (Regierung, Regieren). Wahrend mit
diesem die Vorstellung einer Steuerung von oben verbunden ist, lenkt Governance die Aufmerksam-
keit auf das Zusammenspiel einer breiten Palette offentlicher und privater Akteure bei der Bestim-
mung der gemeinsamen Angelegenheiten von Gesellschaften und Stadten. Wir verwenden eine weit
gefasste Definition des Begriffs und verstehen ihn "... als einen Prozess, der 6ffentliche und private
Interessen koordiniert. Governance bezieht sich auf den Prozess, durch den lokale staatliche Akteure
in Abstimmung mit privaten Interessen versuchen, kollektive Ziele voranzubringen" (Pierre 1999: 374,
eigene Ubersetzung). Governance beinhaltet also das Zusammenspiel der vielen Méglichkeiten, wie
Individuen und Institutionen (6ffentliche und private) 6ffentliche Angelegenheiten pragen. Sie ist ein
kontinuierlicher Prozess und umfasst sowohl formelle Institutionen als auch informelle Vereinbarun-
gen und beruht sowohl auf Kooperationen als auch auf Konflikten.

Grundlegend sind drei unterschiedliche analytische Zugange zu Governance moglich. Diese folgen un-
terschiedlichen in der Politik- und Sozialwissenschaft verankerten Denktraditionen und ermdglichen
zusammen ein komplexes Verstandnis des Zusammenspiels von Akteuren, Interessen, Ideen und
Handlungen in den jeweils spezifischen Settings von ,Governance". Die folgende Grafik stellt diesen
multidimensionalen Ansatz als Skizze dar.

Kritische Theorie

Sozial-

Institutionalismus Konstruktivismus

Abbildung 1 Multidimensionaler Ansatz der Governanceforschung (vgl. a. Scholten 2020: 41)
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Eine in der kritischen Theorie wurzelnde Perspektive stellt das Handeln von Akteuren in den Mittel-
punkt und interessiert sich fUr ihre Interessen, die zwischen ihnen herrschenden Machtbeziehungen
und die daraus resultierenden Konflikte. Eine institutionalistische Sicht geht davon aus, dass das Han-
deln von Akteuren durch bestehende formelle und informelle Institutionen vorgepragt ist (,rules of
the game", Douglas North 1990), die den Handlungsspielraum begrenzen. Eine dritte Perspektive fo-
kussiert schlief3lich auf die Rolle von Diskursen, Ideen und Perzeptionen und fragt nach den ,Wissens-
ordnungen", die dem Handeln von Akteuren zugrunde liegen.

FUr die Analyse von Governanceprozessen sind alle drei Perspektiven nitzlich. In der Realitat handeln
Akteure eigeninteressiert (bspw. Wahl gewinnen, Geschaftsfeld erschliel3en) im Rahmen von beste-
henden Institutionen (bspw. innerhalb einer bestehenden Ressortverteilung, unter Beachtung einer
Haushaltsordnung) und vor dem Hintergrund eines spezifischen Wissens Uber die Situation (bspw.
Vorstellung Uber Integration). Es macht daher Sinn, in der konkreten Untersuchung alle drei Perspek-
tiven simultan zu verfolgen. Entsprechend verzichtet das Papier auf eine getrennte Abarbeitung der
einzelnen Perspektiven, bei der bspw. zunachst die Akteurskonstellationen, anschlieRend bestehende
Regelwerke und dann die vorherrschenden Narrative diskutiert werden wirden. Anstatt dessen brin-
gen wir alle drei Dimensionen in der Diskussion von einzelnen Problemfeldern zusammen.



Integrationspolitische Entwicklungen in Schwerin, Halle und
Cottbus

Madlen Pilz

Die Steuerung kommunaler Integrationspolitik

Im Untersuchungsfeld kommunale Integrationsarbeit lassen sich grob drei Teilbereiche unterschei-
den: die Organisation und Koordination der Integrationsarbeit, Werte und Orientierungen sowie
Handlungsansatze und deren Umsetzungen (Abbildung 2). Wahrend die letzten beiden Aspekte in der
Vergangenheit bereits starker im Fokus der Forschung standen (Pitz & Rodatz 2013, Ambrosini & Boc-
cagni 2015, Filsinger 2018, Nuissl| et al. 2019, Bund & Gerhard 2021, Heimann et al. 2021), wird der
erste Aspekt erst in jungster Zeit intensiver beleuchtet (fir den deutschen Kontext Adam et al. 2019,
teilweise auch Nuissl 2019 und Heimann et al. 2021, fir den internationalen Kontext Schiller 2017,
Scholten 2020, Barbarino et al. 2021). Die Organisation der Integrationsarbeit war vielerorts bislang
auch recht klar ausgestaltet —sie lag in den Handen einer oder eines Integrationsbeauftragten, die*der
entweder im Biro des Oberbirgermeisters oder im Sozialdezernat angesiedelt war. Mitunter konnte
die*der Beauftragte auf einen Migrationsbeirat (teilweise auch Auslanderbeirat genannt) und ein
Netzwerk von Initiativen zurickgreifen, in manchen Stadtteilen auch mit einem Quartiersmanage-
ment des Programms ,Soziale Stadt" kooperieren. Dieses Ein-Mann-Organisationsmodell mit einem
Netzwerk an Organisationen kann als das gangige in den Kommunen bezeichnet werden (vgl. auch
Bertelsmann Stiftung 2005: 9f.), wahrend die Integrationsarbeit in den Kommunen recht unterschied-
lich gestaltet war. Der Wissenschaftler Michael Bommes spricht vom ,'gebastelteten' Charakter", was
noch mehr als die Heterogenitdt der Handlungsansédtze die grof3e Kontextsensitivitat der kommuna-
len Losungen betonen soll (Bommes 2018: 107f.).

* kommunale Strukturen

* Kooperationen mit
Akteur*innen in- und
auBerhalb der

i Verwaltung i
¢ Handlungskonzepte
* MaRnahmen und o Leitbilder
Projekte « Problemversténdnis

* Begriffe

Abbildung 2: Arbeits- und Forschungsfelder im Bereich der kommunalen Integrationsarbeit
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Die Forschungen in StadtumMig haben gezeigt, dass die Zuwanderung 2014/15 in den Partnerkom-
munen des Projekts eine weitreichende Transformation der kommunalen Organisation und Koordina-
tion der Integrationsarbeit zur Folge hatte. Das lag daran, dass zum einen die vorhandene eine Stelle
der*des Integrationsbeauftragten nicht mehr ausreichte, um die Integration der Eingewanderten in
den Stadten zu organisieren. Zum anderen wurde aber auch eine starkere Ausdifferenzierung der un-
terschiedlichen Arbeitsbereiche notwendig. Dieser Prozess der Neuvaufstellung der kommunalen Ko-
ordination und Organisation von Migration/Integration in den Kommunen wird im Folgenden darge-
stellt; am Beispiel der Projektkommunen Schwerin, Halle und Cottbus kann gezeigt werden, dass die
Kommunen sehr unterschiedliche Arbeitsstrukturen aufgebaut und im Laufe des Prozesses teilweise
auch unterschiedliche Arbeitsschwerpunkte gesetzt haben. Dabei wird punktuell auch der Einfluss der
Lander und des Bundes auf die kommunalen Integrationsarbeit eingegangen und die Arbeit der Kom-
munen im politischen Mehrebenensystem der Bundesrepublik verortet. Bereits die SGRmuthkommis-
sion schrieb dazu ,Kommunen spielen eine zentrale Rolle in der Integrationspolitik, da hier das gesell-
schaftliche Zusammenleben stattfindet." (Bericht der Unabhangigen Kommission Zuwanderung
2001: 208). In der Forschung wurde diese kommunale Verantwortung auch unter den Schlagworten
Dezentralisierung oder ,local turn® in der Integrationspolitik diskutiert (vgl. Schiller 2015 und 2017,
Bernt 2019). Erste Arbeiten weisen jedoch auf das widersprichliche Verhaltnis zwischen kommunaler
Eigenstandigkeit und ihrer Position im Mehrebenensystem und den damit verbundenen Abhangigkei-
ten hin, wie die Entscheidungen Uber die Zahl der zugewiesenen Eingewanderten, die rechtlichen Rah-
menbedingungen oder die fUr die ,Integration“? zur Verfigung stehenden Mittel, die auf anderen Ebe-
nen getroffen werden (Bommes 2018, Bernt 2019, Adam et al. 2019).

Schwerin: Die Re-Organisation kommunaler Strukturen

Zum Zeitpunkt der Zuwanderung syrischer Birgerkriegsgeflichteter nach Schwerin, verfigte die
Stadt bereits Uber eine gut positionierte und aktive Integrationsbeauftragte. Seit 2003 gab es die
Stelle in der Verwaltung (Hess et al. 2008: 26) und seit 2009 war diese dem Biro des Oberbirgermeis-
ters zugeordnet (Schwerin Integrationskonzept 2011: 33). Zur strategischen Aufstellung der Integrati-
onsarbeit hat die Stadt 2007 Wissenschaftlerinnen der Universitat Rostock beauftragt, ein Integrati-
onskonzept zu entwickeln. 2008 lagen die Ergebnisse in Form einer Studie mit Empfehlungen zu
Handlungsfeldern und zur partizipativen Weiterentwicklung des Konzepts vor (Hess et al. 2008). Der
partizipative Prozess wurde von einem fachlichen Beirat begleitet, der aus 16 Personen aus Verwal-
tung, Politik und Zivilgesellschaft bestand, darunter auch migrantische Vertreter*innen. 2011 war das

2 Der Integrationsbegriff wird im Rahmen dieser Arbeit genutzt, da er sich im 6ffentlichen Sprachgebrauch ein-
gebirgert hat, allerdings soll hier auch auf die Schwierigkeiten des Begriffs verwiesen werden, Integration auch
als einen Wandlungs- und Offnungsprozess ebenso der Aufnahmegesellschaft wie der Eingewanderten zu sehen
und dem entsprechend auch explizit Maf3nahmen an die Adresse aller in der Gesellschaft zu adressieren (vgl.
dazu West 2013, Fick et al. 2023).
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Konzept fertiggestellt. Evaluationen der Umsetzung erfolgten 2013 und 2016 (Schwerin Statusbericht

Integrationskonzept 2013 und 2016).
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Abbildung 3: Entwicklung der kommunalen Integrationsarbeit in Schwerin

2015, als die Zahl der syrischen Geflichteten in Schwerin zunahm, begann die Stadt Schwerin ihre
kommunalen Strukturen ,aufzuristen®, wie aus dem Statusbericht 2016 hervorgeht: Im September
wurde zunachst die Zusammenarbeit der zustandigen Ressorts innerhalb der Verwaltung gestarkt und
eine Arbeitsgruppe zur Koordination der Aufnahme Geflichteter gegrindet. Im Sozialdezernat wur-
den 2016 sukzessive drei neuen Stellen eingerichtet, fir zwei Integrationslots*innen und fir eine Bil-
dungsintegrationslotsin. Parallel kam es auch im Biro des Integrationsbeauftragten zur Einrichtung
weiterer Stellen: einer Servicestelle zur Vernetzung von haupt- und ehrenamtlichen Aktivitdten und
einer Informationsstelle fir Verwaltung und Birger*innen (Schwerin Statusbericht Integrationskon-

zept 2016: 6f.).

Mit einer neuen Koordinationsstruktur, der verwaltungsinternen AG, und Personalstellen reagierte die
Verwaltung zeitnah auf die tdglich wachsenden neuen Anforderungen. 2015 kam ein weiterer relevan-
ter stadtpolitischer Faktor hinzu, der den Veranderungen in der Koordination der Integrationsaufga-
ben eine entscheidende Wendung verlieh: die Leitung des Dezernats fUr Jugend, Soziales und Gesund-
heit wurde neu besetzt.

~Meine erste Arbeitswoche war die, in der hier die Fliichtlinge ankamen. Das war an meinem 2.

Arbeitstag als Dezernent. Mit allem, was man kennt. [Abholen] vom Bahnhof, wir haben dann hier
in 24 oder 48 Stunden Aktionen die ganzen Notunterkinfte aufgebaut [...] Das ist in Schwerin
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schon eine Ausnahmesituation, weil wir die meisten Fliichtlinge in Meck-Pomm haben. Und das war
schon sehr herausfordernd." (Sozialdezernent 30.01.2020)

Der neue Dezernent nahm sich der auf die Stadt zukommenden Aufgaben personlich an und bildete
in der Folgezeit eine wichtige SchlUsselfigur im Prozess der Restrukturierung. Zwei Aspekte sind in
seiner Arbeit zentral: die finanzielle Ausstattung auch des nicht-pflichtigen Bereichs der Integrations-
arbeit und dafir die Erarbeitung neuer, an die Situation angepasster Handlungskonzepte. Denn
Schwerin ist seit 1992 in der Haushaltssicherung? und die seit 2016 zur Verfigung gestellten Bundes-
und Landesmittel reich(t)en bei weitem nicht aus. Weder um die kommunalen Mehraufwendungen im
Bereich der sozialen Sicherung der Geflichteten noch um die Ausgaben fir zusdtzliche Integrations-
angebote zu decken.* Daher hatte nach der Organisation der Erstversorgung Geflichteter die Erarbei-
tung neuer Handlungskonzepte einen grof3en Stellenwert. ,So ein Konzept kann ja nur versuchen erst-
mal zu identifizieren, wo gibt’s Bedarfe, und wo kriege ich meinen FufS in die Tir" (Sozialdezernent
30.01.2020). Ab 2015 wurden im Sozialdezernat eine Reihe neuer Konzepte geschrieben, die darauf
ausgelegt waren, die durch die Zuwanderung veranderte Situation in den Blick zu nehmen und die
veranderten Bedarfe auszuformulieren. Daher wurden im Dezernat ein neues Integrationskonzept mit
Schwerpunkt auf Flucht und Asyl (Integrationskonzept Schwerin 2018), ein neues Kitabedarfskonzept,
eine neue Schulentwicklungsplanung, ein neues Jugendsozialarbeitskonzept und das Handlungspro-
gramm Muel%er Holz (2018), also fir den Stadtteil mit den meisten Zugewanderten, erarbeitet. Einer
der sich dabei abzeichnenden Schwerpunkte war die Jugendarbeit,® da die Zahl der Jugendlichen mit
der Einwanderung syrischer Geflichteter insbesondere im Stadtteil stark gewachsen war (vgl. dazu
WP 4.1), darunter auch die Zahl unbegleiteter Minderjdhriger.

Jugend, Jugendsozialarbeit, Schulsozialarbeit. Dafiir habe ich veranlasst, ein neues Strategiepa-
pier [zu erarbeiten]. Das haben wir geschafft und wir sind stolz darauf, dass wir pro Jahr 800.000 €
mehr aus dem stddtischen Haushalt fir Jugend und Jugendsozialarbeit ausgeben. Viele der dadurch
geschaffenen Stellen vor anderthalb Jahren sind im Muef3er Holz angesiedelt worden." (Dezernent
30.01.2020; dazu auch Schwerin Integrationskonzept 2018: 22 und Schwerin Handlungspro-
gramm Muef3er Holz 2018: 8ff.)

Die neuen Konzepte konnten die unzureichende Ausfinanzierung der Integrationsarbeit auf zwei-
erlei Weise helfen, etwas abzufedern. Zum einen konnte Uber den Teil der Konzepte, die pflichtige
Aufgaben der Kommune behandeln (Jugend, Kita, Schulsozialarbeit), die Integration geflichteter
Jugendlicher als Querschnittsaufgabe im Sozialdezernat verankert werden und Uber die Regelauf-

3 Mehr dazu in Schwerin Haushaltssicherungsprogramm 2019. Stadte in der Haushaltssicherung kénnen in der
Regel keine Mittel fUr nicht-pflichtige Ausgaben aus dem stadtischen Haushalt aufbringen.

4 Die Stadt kalkulierte mit ca. 3 Millionen jahrlichen Mehrausgaben fir die Integration Geflichteter, die nicht
refinanziert waren (Schwerin Integrationskonzept 2018: 50)

5 Damit folgte die Stadt auch einer grundsatzlichen Empfehlung der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fir Ver-
waltungsmanagement unter dem Stichwort ,Kommunales Flichtlings- und Integrationsmanagement" (vgl.
dazu https://www.kgst.de/soziales-jugend; letzter Zugriff 29.04.2023).
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gaben mitfinanziert werden. Zum anderen bildeten die Konzepte eine Bestandsaufnahme der ge-
wachsenen Aufgaben im Bereich Flucht und Asyl und somit eine gute Grundlage, um weitere For-
dergelder einzuwerben.

Somit bestand eine zentrale Bemihung der Arbeit im Sozialdezernat darin, die gestiegenen Anfor-
derungen an die Integrationsarbeit mit einer Handlungsstrategie zu untersetzen und finanziell ab-
zusichern. Vor diesem Hintergrund ist auch die 2018 erfolgte Eingliederung der Stelle des Integra-
tionsbeauftragten ins Sozialdezernat zu betrachten. Diese Restrukturierung der Integrationskoor-
dination nahm eine fir die Entwicklungen in der Bundesrepublik eher untypische Richtung. Mehr-
heitlich bestanden die Restrukturierungen darin, die Integrationsbeauftragten aus den Sozialde-
zernaten in die BUros der Oberbirgermeister einzugliedern, was als politisches Signal der Aufwer-
tung gewertet wird. Die Schweriner Entscheidung hingegen ist nicht im Rahmen einer politischen
Symbolik zu lesen, sondern als eine pragmatische Entscheidung beruhend auf den Méglichkeiten
im Sozialdezernat und den gegebenen Notwendigkeiten. Entscheidend dafir war letztlich auch die
Etablierung des Sozialdezernenten als Schlisselakteur in den ersten Jahren nach 2015, der den Auf-
bau einer Fachstelle Integration mit mehreren Personalstellen und ausdifferenzierten Aufgaben-
profilen im Sozialdezernat vorantrieb. Auch der ehemalige Integrationsbeauftragte kommentiert
diese Entwicklung positiv: ,Als ich angefangen habe [2008], da war ich allein. Jetzt haben wir mitt-
lerweile eine Fachstelle [mit 3 Personalstellen], was auch zeigt, dass auch dieses Verstdndnis, dieses
Paradigma sich so langsam verdndert." (Mitarbeiter Fachstelle Integration 04.03.2020)

Halle: Die Grundung einer neuen kommunalen Arbeitsstruktur

Halle hat 2015 einen anderen Weg eingeschlagen und im September 2015 zur Koordination der
Aufnahme der Geflichteten und der weiteren Integrationsarbeit eine neue kommunale Verwal-
tungsstruktur geschaffen.

Die Entwicklung der stadtischen Integrationsarbeit hat in Halle, den Dokumenten nach, frGher be-
gonnen als in Schwerin. 1991 wurde der erste - damals noch — Auslanderbeauftragte bestellt, des-
sen Stelle ins Sozialdezernat integriert wurde (Halle Verwaltungsbericht 1990-1999: 244). Etwa
zehn Jahre spater, 2002, wurden das erste Integrationskonzept sowie ein Aktionsplan fir Toleranz
und Demokratie beschlossen. Im selben Jahr folgte auch die Grindung des Integrationsnetzwerks,
damals bereits mit ca. 70 Teilnehmenden aus 5o Institutionen, sowie eines gewahlten Auslander-
beirats (Halle Integrationsleitbild 2006: 6-8; Halle Integrationsbericht 2010: 24). Damit war eine ko-
ordinierte und auch kooperativ angelegte Integrationsarbeit in der Stadt strategisch konsolidiert.
Zu diesem Zeitpunkt begann auch ein auffallendes Engagement in verschiedenen Bindnissen auf
regionaler, nationaler und internationaler Ebene (Halle Integrationsleitbild 2006); hervorzuheben
ist der Beitritt zur Europaischen Stadte-Koalition gegen Rassismus und zur ,Europaischen Charta -
fur den Schutz der Menschenrechte" 2006. Im Zuge der Mitgliedschaften wurden in der Stadt 2006
und 2007 Menschenrechtskonferenzen abgehalten und die Stadt trat dem Lenkungsausschuss des
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Stadtenetzwerks bei (Halle Integrationsbericht 2010: 29-23). Das verdeutlicht ein auch nicht grund-
loses Engagement stadtischerseits gegen Rassismus.

Halle erreichte die Ankunft syrischer Burgerkriegsgeflichteter etwas friher als Schwerin, bereits
2013/14 und insgesamt in etwas grof3erer Zahl (vgl. dazu WP 4.1). Zur Koordination der Erstversor-
gung und Unterbringung grindete die Stadt im September 2015 ein Dienstleistungszentrum fir
Migration und Integration (DLZ). Damit wurde ein empfohlenes Instrument aus dem Reformpaket
des New Public Managements aus den 1990er Jahren aufgegriffen (vgl. dazu Dahme & Wohlfahrt
2018). Gleichzeitig griff die Stadt damit auf ihre bereits vorhandenen Erfahrungen bei der Bearbei-
tung von Themen, die Gber einzelne Ressorts hinausgehen und die Kooperation mit verwaltungs-
externen Akteur*innen erfordern sowie eine starke sogenannte Kundenorientierung aufweisen,
zurick.

Das Dienstleistungszentrum bestand anfanglich aus einer Leitungsstelle, die der Referent fir
Grundsatzfragen der Stadt Halle Gbernahm und zwei Arbeitsbereichen: dem neu gegrindeten Ma-
nagement zur Unterbringung Geflichteter in der Stadt und der in das Zentrum integrierten Integ-
rationsbeauftragten. Fir die Integrationsarbeit bedeutete die Grindung des kommunalen Dienst-
leistungszentrums eine neue Sichtbarkeit, die der Leiter entsprechend auch als politisches Signal
in die Stadtgesellschaft bezeichnete:

~Das war so der Impuls, dass wir gesagt haben, wir missen zentral in der Verwaltung etwas steu-
ern, wir missen die Aufgabe bewiiltigen. Und wir wollten natirlich auch ein Signal geben in die
Stadtgesellschaft, dass wir sagen: wir nehmen diese Aufgabe an, wir wollen sie steuern, gut bewiil-
tigen und setzen da auch auf eine humane und eine integrative Unterbringung der Menschen." (Lei-
ter DLZ 21.12.2020).

Fir die Integrationsbeauftragte brachte die neue Struktur eine Aufwertung ihres Aufgabenbe-
reichs und damit auch eine Verbesserung ihrer Arbeitsvoraussetzungen. Der direktere Zugang zum
Oberbiurgermeister verschnellerte und vereinfachte Abstimmungs- und Entscheidungsprozesse,
die Leitungsstelle im DLZ wiederum regelt die notwendige Koordinationsarbeit innerhalb der Ver-
waltung (Integrationsbeauftragte 21.12.2020). Verwaltungsintern fungiert das DLZ als Schnitt-
stelle fur Integrationsfragen, alle Verwaltungsvorlagen werden von der Integrationsbeauftragten
auf die notwendige und angemessene Berucksichtigung der Integrationsthematik gepruft.®

»Das ist prinzipiell in unserer Stadt, dass der Bereich Migration [...] in allen Vorlagen der Stadtver-
waltung mit einbezogen wird, sodass wir da auch nochmal ins Gesprdch kommen kénnen mit den
anderen Verwaltungseinheiten." (Integrationsbeauftragte 21.12.22020)

® Das ist auch die gdngige Praxis in der Schweriner Verwaltung.
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Die strategische Grundlage fir die Integrationsarbeit bildet das Leitbild, das 2006 an die Stelle des
Integrationskonzepts von 2002 trat. Im zweijahrigen Abstand legt die Integrationsbeauftragte ei-
nen Bericht zur Integrationsarbeit vor.

Mit den Jahren erfolgte eine Veranderung der Zusammensetzung des DLZs, die Integrationsarbeit
wurde mit zwei Koordinationsstellen personell aufgestockt und weitere Beauftragte wurden inte-
griert, was eine engere Kooperation zwischen den Beauftragten und eine bessere VerknUpfung ih-
rer Aufgabenbereiche mit Integrationsfragen ermdglicht. Zuletzt, nach dem Hallenser Anschlag
2019, kam noch die Demokratieférderung mit verschiedenen Projekten und Koordinationsstellen
dazu. Die Erweiterung der Themen und Aufgabenbereiche im DLZ, die auf den ersten Blick wie ein
buntes Potpourri anmuten mag, ist jedoch auch ein Stabilisierungsfaktor fir das Zentrum und un-
terstUtzt die wechselseitige Starkung der stadtischen Beauftragten und ihre Aufgabenbereiche.

Anders als in Schwerin, gab in Halle die Mdglichkeit der politischen Signalwirkung und die Erfah-
rungen mit dieser Art Verwaltungsstruktur einen starken Impuls fir die Grindung des Dienstleis-
tungszentrums. Durch die Bindelung weiterer Beauftragter im DLZ konnte eine sehr stabile Form
der Institutionalisierung der Integrationsarbeit erreicht werden. Durch die Ausdifferenzierung der
Arbeitim DLZ, insbesondere zwischen Leitung und Beauftragter konnte auch eine robuste Schnitt-
stelle in der Verwaltung geschaffen werden. Der Integrationsbereich verfigt mittlerweile neben
der Beauftragten Uber zwei weitere Koordinationsstellen.

Cottbus: Re-organisation und Neugrundung

Die Stadt hat mit Blick auf die Entwicklung der Verwaltungsstrukturen im Bereich Integrationsar-
beit im Vergleich zu Schwerin und Halle einen Mittelweg eingeschlagen. In den ersten Jahren wur-
den, wie in Schwerin, vorhandene Strukturen an die neuen Arbeitsbedingungen angepasst. Ab
2017, mit der Zunahme staatlicher Mittel fUr die Integrationsarbeit, entstand eine neue Struktur
innerhalb der Verwaltung, doch anders als in Halle, parallel zur Position der*des Integrationsbeauf-
tragten. Ein entscheidender Unterschied zu beiden Vergleichsstadten ist jedoch der Bottom-up ge-
gebene Anstol} fir die Entwicklungen in Cottbus durch eine neue Schlisselfigur, die sich in einer
untergeordneten Position in der Verwaltungshierarchie etabliert hatte.

2016, kurz bevor die Geflichteten in grofRerer Zahl in Cottbus begannen einzutreffen, erfolgte die
Neubesetzung der Stelle Koordination Asyl im Sozialdezernat. Mit grof3em Ruckhalt des damali-
gen Sozialdezernenten begann von dieser Stelle aus der Koordinationsprozess der Erstaufnahme,
wofir der Koordinatorin drei weitere Mitarbeitende aus der Verwaltung zugeteilt wurden, die zu-
sammen die Stabsstelle Asyl bildeten.
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(2003) Integrationsbeauftragte im Biro des Oberbirgermeisters

2019 Beirat fir Integration und Migration

2022
Fachdienst Bildung und
Integration
Bilro des Oberbiirgermeisters
Migrationssozialarbeit,
Integrationsprojekte

2017
ervicebereich Bildung und
2016 Integration
im Sozialdezernat;
Organisation
Migrationssozialarbeit,
Einwerbung & Durchfiihru
von
Projekten

Stelle Koordination Asyl
im Sozialdezernat;
Organisation der
Ersataufnahme

Abbildung 4: Entwicklung der kommunalen Verwaltungsstruktur fir die Integrationsaufgaben in Cottbus

Von dieser Stelle ging der entscheidende Impuls aus, der dazu fihrte, dass in der Folge in der Ver-
waltung eine neue Struktur — der Servicebereich fur Bildung und Integration — entstand, die seit-
dem parallel zur Stelle der Integrationsbeauftragten agiert und alle sozialen und bildungsbezoge-
nen Angelegenheiten der Integration koordiniert. Die Integrationsbeauftragte’ hingegen fungiert
als Schnittstelle in der Verwaltung, zur Stadtpolitik und Zivilgesellschaft, zu ihren Aufgaben gehort
u. a. die interkulturelle Offnung der Verwaltung oder auch die Erarbeitung kommunaler Strategien
zur UnterstUtzung der Chancengleichheit von Migrant*innen.

In engem Zusammenhang mit dieser strukturellen Organisation der Integrationsarbeit in der Cott-
buser Verwaltung steht eine weitere Besonderheit die Cottbuser Integrationsarbeit — die Migrati-
onssozialarbeit, die vom Servicebereich Bildung und Integration aufgebaut wurde. Diese zeichnet
ihre umfassende Konzeptualisierung aus, d. h. ihre Integration in alle sozialen Bereiche des stadti-
schen Alltags, ihre enge Verknipfung mit den kommunalen Regeldiensten und ihre Offnung fir
alle Eingewanderten, um nur die wesentlichsten Punkte aufzuzdhlen (mehr dazu in Cottbus Um-
setzungskonzept Migrationssozialarbeit 2017).

Der Leiterin des Servicebereichs (seit 2022 Fachbereich fir Bildung und Integration) zufolge waren
zwei Voraussetzungen fir die Moglichkeit der Entwicklung dieses Migrationssozialarbeitsansatzes

7 Den kommunalen Dokumenten nach zu urteilen, gibt es spatestens seit 2003 einen Integrationsbeauftragten
in Cottbus (Cottbus Integrationsbericht 2015).
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entscheidend: Erstens die Festschreibung der Migrationssozialarbeit im Brandenburger Landes-
aufnahmegesetzt 2016 nebst der Aufforderung, dafir Handlungskonzepte auszuarbeiten und
zweitens die grof3e Offenheit an der Stadtspitze:

. ... dass er [der Oberbirgermeister] uns so viele Freiheiten gelassen hat, ist ein unglaublicher
Schatz gewesen. Dass wir wirklich - wir dirfen zwar keine Fehler machen, das ist auch klar - aber
wir diirfen das so umsetzen, wie wir das fir richtig halten." (Servicebereichsleitung Bildung und
Integration 07.07.2020)

Diese zwei Voraussetzungen nutzte die Leiterin, um eine zwischen der Verwaltung, den Regel-
diensten, sozialen Tragern, zivilgesellschaftlichen Organisationen, darunter auch Migrantenorga-
nisationen, sehr kooperativ angelegte Migrationssozialarbeit in den Stadtteilen aufzubauen. Der
Grundstein dafir wurde in den zuvor in 2016 und 2017 durchgefihrten Stadtteilkonferenzen ge-
legt. Diese dienten, zusammengefasst formuliert, der Evaluation der Versorgungsmaglichkeiten
und detaillierten Bedarfserhebung in den Quartieren sowie der besseren Vernetzung der Aktiven
vor Ort. Die in den Konferenzen zusammengetragenen Punkte bildeten die Grundlage fir das in
Cottbus erarbeitete Konzept der Migrationssozialarbeit, das Gber den urspringlich gedachten Rah-
men im Landesaufnahmegesetzt hinausging (Cottbus Umsetzungskonzept Migrationssozialarbeit
2017: 8) und durch die Landesregierung mit fast mit fast 2 Millionen Euro pro Jahr geférdert wurde
(Cottbus Wirkungsbericht Migrationssozialarbeit 2020: 64).

Mit den finanziellen Mitteln des Landes und eingeworbenen Projektmitteln des Bundes und des
Europdischen Sozialfonds wurden Projekte und Stellen in den Quartieren, aber auch in der Stabs-
stelle angesiedelt. Dadurch entwickelte sich die Stelle zu einem eigenstandigen Arbeitsbereich im
Sozialdezernat mit 16 aus Projektmitteln finanzierten Stellen in 2020. Die Stellen wurden unter Be-
ricksichtigung interkultureller Kriterien besetzt, wodurch auch ein vielfdltiges professionelles Wis-
sen und Erfahrungswissen Uber Migrations- und Integrationsprozesse in die Koordination der In-
tegrationsarbeit im Bereich einflieRen konnte. Unter anderem auf Grund der erfolgreichen Arbeit
des Bereichs wurde 2020 entschieden, den Servicebereich im Biro des Oberbirgermeisters anzu-
siedeln, wenig spater erfolgte die Aufwertung zum Fachbereich.

Das Cottbuser Modell stellt zum einen die Entstehung einer neuen Struktur dar, die nicht wie in
Halle a priori von der Stadtspitze entschieden wurde. Sie ist Resultat eines kontinuierlichen Arbeits-
und Verhandlungsprozesses zwischen Stadt und Land, der von einer urspringlich unteren Position
in der Verwaltungshierarchie angestof3en wurde. Zweitens zeigt der neue Arbeitsbereich in Cott-
bus mit seinen zahlreichen Aufgaben und Projekten auch sehr deutlich, welche und wie viel mehr
Ressourcen fir eine inklusive Integrationsarbeit in den Kommunen und Stadtquartieren benétigt
werden. Die Entstehung der neuen Struktur in Cottbus zeigt des Weiteren auf, wie grof3 die Not-
wendigkeit der Unterstitzung durch Landesregierungen insbesondere fir finanzschwache Kom-
munen ist, und wie viel mehr sie mit einer adaquaten Unterstitzung leisten kdnnen.
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Kommunale Restrukturierungen im Vergleich

strukturelle
Veranderung

Schlissel-
figur(en) im Umge-
staltungsprozess

Aktuelle Form der
Institutionalisierung

Ansiedlung in der
Verwaltungshierar-
chie

personelle Ausstat-
tung der Integrati-
onsarbeit

2016-2019 Reorgani-
sation vorhandener
Strukturen und
Stellenaufwuchs,
Fachstelle fir In-
tegration

Sozialdezernent,
Oberbirger-
meister

Fachdienst Integra-
tion

Sozialdezernat (seit
2019)

Beauftragte, zwei Be-
arbeiter*innenstellen

2015 Grindung Dienst-
leistungszentrum
Integration und Demo-
kratie

Oberbuirgermeister

Dienstleistungszentrum

Geschaftsbereich des
Oberbirgermeisters (seit
2015)

Leitungsposition, Beauf-
tragte, zwei Koordinati-
onsstellen, Team Unter-
bringungsmanagement

2016-2020 Ausbau Stelle
Koordination Asyl in
Fachdienst fir Bildung &
Integration

Verwaltungsmitarbeite-
rin, Oberbirgermeister

1. Integrationsbeauf-
tragte

2. Fachbereich Bildung
und Integration

Sozialdezernat (2016)
Biro des Oberbirger-
meisters (seit 2020)

1. Beauftragte

2. Koordinatorin, zwei
Mitarbeiterstellen und
projektfinanzierte Stellen
(je nach beantragten Pro-
jekten)

Tabelle 1 Vergleich Reorganisation der kommunalen Koordinationsstrukturen im Integrationsbereich

Die Tabelle 1 veranschaulicht in komprimierter Form die zentralen Verdnderungen in der Koordi-

nationsstruktur In den Verwaltungen der drei Stddte seit 2015. Der Vergleich zeigt, dass sich fir die

Kommunen unterschiedliche Formen der Umstrukturierung der Integrationsarbeit als sinnvoll er-

wiesen haben. Sie zeigen auch, am deutlichsten am Beispiel von Cottbus, dass die Umstrukturie-

rungen einen Prozess darstellen und daher in keiner der Kommunen zwingend als abgeschlossen

zu betrachten sind. Denn die Umstrukturierungen laufen in den Kommunen unter spezifischen Be-

dingungen ab, die einerseits die Entwicklungen forcierten und sie andererseits limitierten. Forcie-

rend wirkten sich die wachsenden Anforderungen in der Integrationsarbeit sowie das Engagement
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an verschiedenen Positionen in der Stadtverwaltung aus, limitierend hingegen die finanzielle Aus-
stattung, die maf3geblich von kommunalen Haushaltsmaglichkeiten und bei Stadten in der Grund-
sicherung auch von den Landesregierungen abhéngt, die der Finanzierung nicht-pflichtiger Aufga-
ben zustimmen muss. Am Beispiel von Schwerin konnte gut dokumentiert werden, wie grof3 die
Abhangigkeit der Kommunen im politischen Mehrebenensystem der Bundesrepublik in diesem
Punkt ist. Es veranschaulicht, wie gering kommunale Spielrdume sind, wenn ein strenger, auf die
Verfigbarkeit von Ressourcen orientierter Blick alle Entscheidungen begleitet. , Wir hdngen da am
Tropf der Landesregierung. Viele der Férdermittel, die wir bekommen, verwalten wir zwar, koordinie-
ren wir zwar, aber wir sind darauf angewiesen, dass wir tatsdchlich auch Zusagen vom Land bekom-
men." (Sozialdezernent 30.01.2020). Das Beispiel Cottbus zeigt, welche die Integration unterstit-
zenden Strukturen in Kommunen geschaffen werden konnen, wenn diese wiederum entspre-
chende Unterstitzung erhalten. Die Beispiele Cottbus und Schwerin zeigen jedoch auch, dass die
hadufig postulierte Dezentralisierung der Integrationsarbeit lokal gesehen vergleichbar ablduft wie
in der Sozialen Arbeit (Dahme und Wohlfahrt 2017, Bakoben et al. 2019: 3f.), aber der unterstit-
zende oder limitierende Einfluss der Bundes- oder Landerebene im Mehrebenensystem die Eigen-
standigkeit und Handlungsspielrdume der Kommunen bei der Ausgestaltung der Integrationsar-
beit entscheidend mitpragt (Bernt 2019).

Die Reorganisation der kommunalen Koordinationsstrukturen bewegt sich in allen drei Stadten —
trotz ihrer Unterschiedlichkeiten —im Rahmen der 2005 von der Bertelsmann Stiftung ausgespro-
chenen Empfehlungen, d. h. die neuen Strukturen sind entweder im Sozialdezernat oder beim
Oberbirgermeister angesiedelt. Halle hat dabei die stabilste Struktur geschaffen und politisch ge-
sehen ein sehr sichtbares Zeichen fir Integration als kommunale Aufgabe in die Stadtgesellschaft
und gegenUber Andersdenkenden gesendet. Schwerin hat eine kleinere Struktur auf einer unteren
Hierarchieebene aufgebaut, die den geringen Mdglichkeiten entsprechend jedoch eine langfristige
Stabilitat verspricht. Der so hergestellte operative Raum ist fur die Offentlichkeit weniger sichtbar
und auch weniger angreifbar vonseiten politischer Kritiker*innen.

Cottbus ein Mdglichkeitsfenster gedffnet ist mit der Schaffung einer weiteren Verwaltungsstruktur
fur Integrationsaufgaben neben der Integrationsbeauftragten in unserem Sample den ungewdhn-
lichsten Weg gegangen und konnte sehr umfassend angelegte Unterstitzungsmaglichkeiten der
Integration aufbauen. Wie am Beispiel der Stadte Schwerin und Cottbus auch sichtbar wurde spie-
len SchlUsselakteure fir die Ausgestaltung der Integrationsarbeit und auch fur die Ausgestaltung
der Koordinationsstrukturen eine mafdgebliche Rolle (Bommes 2018: 104).
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Infokasten 1: Integrationskonzepte und -begriffe in Schwerin, Halle und
Cottbus

Leoni Keskinkilig®

Cottbus, Schwerin und Halle (Saale) formulieren in ihren kommunalen Integrationskonzepten und integrations-
spezifischen Dokumenten ein differenziertes, chancen- und teilhabeorientiertes Verstandnis von Integration. In-
tegration wird dort als ein auf Dauer angelegter, wechselseitiger Prozess und als gesamtgesellschaftliche Quer-
schnittsaufgabe anerkannt (vgl. StadtumMig 2020, Foroutan 2016). Neben dem Fokus auf die Teilhabechancen
von Migrant*innen werden in den Dokumenten ebenso Themen wie ,sozialer Zusammenhalt" und die Achtung
Jkultureller Vielfalt" in den Mittelpunkt gerickt (Halle Integrationsleitbild 2006: 1, Schwerin Integrationskonzept
2018: 6, Cottbus Integrationskonzept 2019). Ahnlich wie in anderen neueren Integrationskonzepten nehmen die
Konzepte in Schwerin, Halle und Cottbus dabei auch Handlungsfelder in die Integrationsarbeit mit auf, die expli-
zit die Gesamtgesellschaft adressieren, wie z. B. die interkulturelle Offnung von Verwaltung oder die Implemen-
tierung von Angeboten der Partizipation und Kooperation zwischen Verwaltung und Zivilgesellschaft (u. a. Cott-
bus Integrationskonzept 2019, Halle Integrationsleitbild 2006: 2, Schwerin Integrationskonzept 2011: 16, Schwe-
rin Statusbericht Integrationskonzept 2016: 32, vgl. Damm 2019, SVR-Forschungsbereich 2018a).

Diese inhaltliche Ausrichtung der drei Kommunen stellt in Bezug auf das Verstandnis und die Handlungsebene
von Integration einen Paradigmenwechsel dar und reiht sich damit in einen bundesweiten Trend ein: Die ersten
Integrationskonzepte, die in den 1970er Jahren in einigen wenigen (westdeutschen) Stadten entwickelt wurden,
vertraten zunachst einen eher defizitorientierten und assimilativen Integrationsbegriff (vgl. SVR-Forschungsbe-
reich 2018a: 129). Erst seit Anfang der 2000er Jahre etablierte sich nach jahrelanger Begriffskritik aus Wissen-
schaft und Praxis allmahlich ein erweitertes Verstandnis von Integration im Sinne von Teilhabe und Chancen-
gleichheit von Eingewanderten in zentralen gesellschaftlichen Bereichen wie Bildung, Arbeit, Wohnen und poli-
tische Partizipation (vgl. Filsinger 2018, Scherr & Inan 2018). Diese Entwicklung steht im Kontext des Zuwande-
rungsgesetzes (,Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und
der Integration von Unionsbirgern und Auslandern®), das 2005 in Kraft trat und mit dem sich Deutschland fak-
tisch zum Einwanderungsland erklarte. Dies fUhrte unter anderem dazu, dass Integrationspolitik als staatlicher
Handlungsbereich anerkannt wurde und Integrationskonzepte auf den Ebenen des Bundes, der Lander und Kom-
munen zu einem zentralen Instrument der Integrationsarbeit wurden (vgl. Gesemann et al. 2012). Auch wenn
solche Dokumente wenig Uber tatsachliche lokal stattfindende Prozesse aussagen, werden darin doch richtungs-
weisende Formulierungen fir die Diskussions- und Handlungsebene getroffen und konkrete Ziele, Verantwort-
lichkeiten, Ressourcen und Zeithorizonte benannt (vgl. Scherr & Inan 2018).

Die jeweiligen Entwicklungslinien konzeptbasierter Integrationsarbeit gestalten sich je nach Bundesland und
Kommune durchaus unterschiedlich. Die Etablierung von Integrationskonzepten hangt maldgeblich mit der
GrofRe der Kommune, der Auspragung der lokalen Migrationsgeschichte sowie der wirtschaftlichen und demo-
graphischen Lage zusammen (vgl. Damm 2019). Damit verbunden weisen etwa ostdeutsche Kommunen im
westdeutschen Vergleich weniger Integrationskonzepte auf (Weiss 2018: 135f.). Dieses Bild andert sich jedoch
allmahlich: Seit der Fluchtmigration um 2015 erhdhten sich bundesweit die Einwanderungszahlen und in ost-
deutschen Kommunen stieg die Anzahl der Integrationskonzepte seitdem deutlich an (ebd.).

Mit Blick auf unsere drei Fallbeispiele Cottbus, Schwerin und Halle (Saale) zeigt sich, dass die Stadt Halle (Saale)
im Jahr 2006 ein Integrationsleitbild entwickelte, Schwerins erstes Integrationskonzept erschien 2011, Cottbus
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finalisierte das kommunale Integrationskonzept im Jahr 2019 im Kontext der Fluchtmigration um 2015. Unab-
hangig vom Publikationsjahr fallt auf, dass in den Erstverdffentlichungen bereits ein differenzierter und erwei-
terter Integrationsbegriff verwendet wird — auch wenn zum Teil mit Verweis auf die unterschiedliche Herkunft
von Eingewanderten kulturelle Unterschiede homogenisierend und essentialisierend beschrieben werden (z.B.
JKkulturelle Vielfalt" meint, so die Formulierung in Halle, , die Kultur der Menschen mit Migrationshintergrund®
plus ,die [Kultur] der Aufnahmegesellschaft" (Halle Integrationsleitbild 2006: 1; vgl. Schwerin Integrationskon-
zept 2018: 6). Auch ist anzumerken, dass die integrationsspezifischen Dokumente, die nach 2015 entstanden
sind, den Fokus zeitweise starker auf neu zugezogene Geflichtete legen und Teilhabechancen von anderen Sta-
tusgruppen und Personen, deren Einwanderungszeitpunkt langer zuriickliegt, tendenziell in den Hintergrund ge-
raten. Im Cottbusser Integrationskonzept wird diesbeziglich erklart, dass die Kapazitaten der involvierten Ak-
teur*innen hinsichtlich der Versorgung, Beratung und Unterstitzung Geflichteter zunachst ausgeschopft waren
(Cottbus Integrationskonzept 2019). Diese Tendenz geht in aktuellen Verodffentlichungen jedoch wieder zuriick
und es werden expliziter multiple Einwanderungsgruppen adressiert. In den kommunalen Dokumenten spiegelt
sich damit die Herausforderung wider, dass Migration und Integration fortlaufende Prozesse sind, deren Bedarfs-
lagen sich stets andern (kénnen). In Cottbus wird die Notwendigkeit der permanenten Aktualisierung deshalb
auch als wesentlicher Grund dafir bezeichnet, das kommunale Integrationskonzept in digitaler Form anzulegen
(ebd.).

Insgesamt ist festzuhalten, dass alle drei Kommunen fir die kommunale Integrationsarbeit neben Integrations-
konzepten weitere relevante Dokumente entwickelt haben, die Integration als Querschnittsthema behandeln.
Darin treffen die Kommunen richtungsweisende Formulierungen und geben wichtige Impulse zur Starkung eines
erweiterten Integrationsverstandnisses im Sinne von Teilhabe und Chancengleichheit.

Wissensbestande der Integration in der kommunalen Verwaltung

Die Handlungsansatze in der Integrationsarbeit in den Kommunen hdangen maf3geblich davon ab, wel-
ches Wissen Uber Migration/Integration hier vorhanden ist und welche Orientierung dominiert. Insge-
samt ist das Wissen Uber historische und aktuelle Zusammenhange zu Migrations- und Integrations-
fragen in der Gesellschaft sehr unterschiedlich ausgeprdgt. Nicht allen ist das Nachwirken der histori-
schen politischen Zusammenhéange (der europadischen, inklusive der deutschen, Kolonialgeschichte)
fur die aktuellen 6konomischen Abhangigkeitsbeziehungen zwischen dem globalen Norden und Su-
den oder die aktuelle politische Situation in den Landern des globalen Sidens und damit auch fir einen
Teil der Migrationsbewegungen bewusst. Auch zu Integrationsfragen und damit verbundenen Prob-
lemen und Konflikten fehlt teilweise konkretes Wissen in der Gesellschaft.® Der Wissensstand ist in
den Verwaltungen und auf den verschiedenen politischen Ebenen, insbesondere in Bereichen, die we-
nig mit Integrationsfragen zu tun haben, nur bedingt besser. Das wirkt sich in der Regel limitierend

8 Die Informationskasten 1-3 sind eine zusammenfassende Analyse der jeweiligen Themen auf Grundlage der
kommunalen Integrationskonzepte und integrationsbezogenen Dokumenten.

9 Die Fachstelle fir Integration in Schwerin hatte eine StrafRenaktion zu Migrationszahlen gemacht und dabei
festgestellt, dass Schweriner*innen kaum Uber genaue Kenntnisse zu den Migrationszahlen in der eigenen Stadt
verfUgen (Integrationsbeauftragte 30.01.2020).
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darauf aus, wie sehr an diesen Stellen kommunale Integrationsziele und die Arbeit der Integrations-
beauftragten unterstitzt werden.

Um zu veranschaulichen, welche Rolle spezifisches Wissen Uber Integrationsprozesse konkret bei der
Ausarbeitung von Handlungsansatzen spielen kann, soll an dieser Stelle ein selektives Schlaglicht auf
das Thema in den Partnerkommunen des Projekts gerichtet werden. Schwerin stellt diesbeziglich ein
interessantes Beispiel dar, da auf Grund der zahlreich vorliegenden Konzepte und Berichte zur Integ-
rationsarbeit, unterschiedliche Entwicklungen in diesem Punkt sehr gut nachverfolgt werden kénnen.

Wie in den anderen Kommunen auch, ist das grundsatzliche Verstandnis von Integration in Schwerin
als ein auf Dauer angelegter, wechselseitiger Prozess beschrieben (Schwerin Integrationskonzept
2018: 6, 2022: 1). Wechselseitigkeit setzt eine Offnung, Auseinandersetzung und Veranderung bei al-
len Beteiligten voraus, aber auch damit, was jeweils beibehalten werden kann. Die Integrationskon-
zepte sprechen in diesem Zusammenhang von einer ,gemeinsamen Wertebasis", der ,Angleichung
der Lebenslagen [...] ohne Aufgabe der jeweils eigenen kulturellen Identitat" (ebd.). Trotzdem kann
das, was unter diesen Formulierungen im Detail verstanden wird, sich abhangig vom Wissen zum
Thema unterscheiden.

In Schwerin wurde Dank der Aufnahme des Stadtteils Neu Zippendorf 1999 in das Programmgebiet
Soziale Stadt und wenig spater auch des Muef3er Holz' (2001) bereits frih die Aufmerksamkeit auf die
Integrationssituation von Menschen mit Migrationsgeschichte gerichtet. Damals handelte es sich
hauptsachlich um die Anndherung zwischen , Alteingesessenen™ und russischsprachigen Migrant*in-
nen (Difu 2002: 23), auf Empfehlung des Berichts wurden interkulturelle Stadtteilmanagementteams
fur Wirtschaft und Soziales ab 2001 im Programmgebiet etabliert (ebd.: 34). Der Vorteil war das vor-
handene Erfahrungswissen der Stadtteilmanager*innen mit eigener Migrationsbiographie, ihre
Kenntnisse der spezifischen Problemlagen, Kontakte in die community und mit ihnen auch die Mdg-
lichkeit der mehrsprachigen Ansprache dieser. Gleichzeitig wurden dadurch bei migrantischen Vertre-
ter*innen die Ubersetzungskompetenzen und Professionalisierung gefordert. Das fihrte dazu, dass
2008 einer der Stadtteilmanager mit Migrationsbiografie zum Integrationsbeauftragten der Stadt be-
rufen wurde. Die Stadt hatte sich damit fir eine Besetzung der Stelle mit einer Person entschieden,
die Erfahrungswissen mit professionellem Wissen aus der Quartiersarbeit zusammenbringen konnte.
Ein Blick auf die Handlungsschwerpunkte in den Integrationskonzepten zeigt, wie sich spezifische Wis-
senskombinationen auf einige Handlungsansatze im Integrationsbereich auswirken.

Zwar betont das Integrationskonzept aus der Zeit des Beauftragten mit Migrationsbiografie ausdrick-
lich auch die Pflicht Zugewanderter Deutsch zu lernen (Schwerin Integrationskonzept 2011: 4), ver-
weist jedoch an verschiedenen Stellen explizit auch auf die Mehrsprachigkeit als eine Ressource der
Migrant*innen (ebd.: 14f.). Angelehnt an die Handlungsempfehlungen der Universitat Rostock (Hess
et al. 2008: 57f.) wird ein entsprechendes Handlungsfeld ,,Bedeutung der Muttersprache anerkennen*
formuliert. Hier wird die Vermittlung der Muttersprache durch die Eltern explizit unterstitzt und die
Bedeutung der Muttersprache fir den Sozialisationsprozess und den Erwerb der Zweitsprache hervor-
gehoben (Schwerin Integrationskonzept 2011: 15).
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Aus der Perspektive der Aufnahmegesellschaft, die in der Regel in kommunalen Konzepten starker
sichtbar wird, werden zumeist gute Deutschkenntnisse priorisiert, wahrend die Bedeutung von Her-
kunftssprachen selten explizit gemacht wird (vgl. dazu Hess et al. 2008: 34ff., 57f.) Das ist auch im
spateren Schweriner Integrationskonzept von 2018 zu beobachten, das unter der Agide des Sozialde-
zernenten entstand und in dem die Bedeutung der Herkunftssprache wieder in den Hintergrund® und
die ausnehmende Bedeutung von guten Deutschkenntnissen fir den Integrationsprozess hervorge-
hoben wird (ebd.: 30). Im aktuellen Konzept (2022: 16ff.) wird die Bedeutung der Herkunftssprache
und die Forderung ihres Erhalts, wenn auch weniger herausgehoben, wieder als Handlungsansatz an-
gefUhrt.* In jungster Zeit wird auch von Seiten des Bundes Aufmerksamkeit auf die verschiedenen,
bedeutsamen Aspekte der Herkunftssprachen gelenkt (Fachkommission Integrationsfahigkeit 2021:
107). Das Beispiel zeigt, dass die Aufmerksamkeit fir spezifische Themen nicht nur Uber die Jahre,
sondern auch mit den Autor*innen der Arbeitskonzepte, abhangig von ihrem Blickwinkel auf die The-
matik, variieren.

4 D @ D
7 2011 ™ é 2022 I
. @ Y ,Beherrschung der
‘Mehrsprachigkeit ist é N\ Herkunftssprache stellt

eine Ressource”

eine Schlissel-
,Muttersprache hat “
einenphohen ‘ 2018 kompetenz dar
"Der Erhalt bzw. das

Stellenwert fir den » »Anerkennung der Erlernen der
& SOZIa|ISatI0nSprozeSS Muttersprache ?{IS \ Herkunftssprache
,Menschen mit Fremdsprache werden beférdert"
Migrationshintergrund e .
bigeten fachlichegund N Uber [eine] zentrale
- J Prifung kann die

soziale Kompetenzen,
die noch nicht in
vollem Umfang

Anerkennung finden.”

Amtssprache des
Herkunftslandes
anerkannt werden,
wenn die
Fremdsprachen-

- J verpflichtung zum
Erwerb eines
Schulabschlusses sonst
nicht erfullt werden

\_ kann." J

Abbildung 5 Zugange zur Herkunftssprache in den Integrationskonzepten 2011, 2018 und 2022.

* Herkunftssprachlicher Kenntnisse wird im Rahmen der Anerkennung von Fremdsprachenkenntnissen im
Schulkontext thematisiert (ebd.: 31).

* Dieses lag in der Verantwortung der aktuellen Integrationsbeauftragten, die zuvor u. a. im Bereich Deutsch als
Zweitsprache (DAZ) tatig war.
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Als ein weiteres Beispiel dafur kann die Aufnahme des Handlungsfelds ,Férderung der politischen Par-
tizipation Zugewanderter" im Integrationskonzept 2011 gelten, das mit verschiedenen konkreten
Maf3nahmen zur Forderung untersetzt ist (ebd.: 30). Diese sehr deutliche Ausformulierung migranti-
scher Mitbestimmungsinteressen ist so im spateren Integrationskonzept von 2018 nicht mehr zu fin-
den. Das aktuelle Konzept erwahnt die Notwendigkeit, die Thematik perspektivisch anzugehen, kon-
kret angedacht wird die Etablierung eines Migrationsbeirats (Schwerin Integrationskonzept 2022: 44).

Bei beiden Beispielen werden gewisse Einschnitte deutlich. Auch wenn im Konzept 2018 der differen-
zierte und erhohte Integrationsbedarf fir Menschen, die schon léanger in Schwerin leben, vermerkt
wird (ebd.: 6), schlagt sich dies im Konzept nicht primar handlungsleitend nieder. Der Unterschied
lasst sich zum einen mit dem unterschiedlichen Fokus der Konzepte begrinden, 2011 auf die Bedirf-
nisse der seit den 199o0ern zumeist russischsprachigen Zugewanderten und ab 2018 auf die Bedirf-
nisse der jingst hinzugekommenen Geflichteten, deren schnelle Erstversorgung vorrangiges Ziel fur
die Stadt war. Der Wandel zeigt aber auch, dass mit dem Zuzug der Geflichteten die von friheren
Migrant*innen formulierten Ziele und Interessen voribergehend aus dem Blickfeld der Integrations-
arbeit sowie der entsprechenden Handlungsansatze geraten sind, auch wenn der frihere Integrations-
beauftragte im Fachdienst weiterhin tatig ist. Diese Neuorientierung kann nicht automatisch mit ei-
nem Wissensverlust gleichgesetzt werden, doch eine fehlende Thematisierung kann auch schnell zu
einer fehlenden Legitimation fir bestimmte Positionen und Handlungsansatze fGhren. Es verhindert,
dass Integration konzeptionell als Kontinuum von der Ankunft und Erstversorgung Uber die institutio-
nelle Eingliederung bis hin zur aktiven Partizipation und gesellschaftlichen Mitgestaltung fir Bur-
ger*innen mit einer langer zurickliegenden und jingeren Migrationshistorie sichtbar wird.
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Infokasten 2: Das Thema Diskriminierung und Rassismus in den kommu-
nalen Integrationskonzepten

Leoni Keskinkilig

Eine zentrale Herausforderung der kommunalen Integrationsarbeit ist der Abbau von Hiirden und die Star-
kung von Zugangschancen zu zentralen gesellschaftlichen Bereichen wie Bildung, Arbeit, Wohnen und politi-
sche Partizipation. Studien zeigen, dass ungleiche Teilhabechancen fiir in Deutschland lebende Menschen mit
und ohne Migrationshintergrund bestehen (vgl. Hanewinkel & Oltmer 2017, BpB 2022). Diskriminierung und
Rassismus sind haufig Griinde, dass Personen mit Flucht- oder Migrationserfahrung aufgrund von bestimmten
Merkmalen und Zuschreibungen wie Herkunft, Sprache, Religion und Hautfarbe erschwert Zugang zu Bildung,
Arbeit, Wohnen, etc. finden. Rassistische Diskriminierung nimmt in Deutschland laut aktuellen Studien ten-
denziell zu (SVR-Forschungsbereich 2018b, ADS 2019). Zeitgleich steigt aber auch das Bewusstsein fiir und
das Engagement gegen Rassismus und Diskriminierung in Deutschland (DeZIM 2022), was das Beispiel der
erstmaligen Ernennung einer ,,Beauftragten der Bundesregierung fiir Antirassismus” im Jahr 2022 zeigt (BPA
2022).

Die Auseinandersetzung mit Anti-Diskriminierung und Anti-Rassismus spielt in der kommunalen Integrations-
arbeit eine wichtige Rolle, will man das Verstandnis von Integration als wechselseitigen Prozess und im Sinne
von Chancengleichheit umsetzen. In den Integrationskonzepten von Cottbus und Halle (Saale) sind dazu rich-
tungsweisende Formulierungen zu finden: Beide Kommunen beschreiben den Abbau von sozialen Barrieren
zwischen ,Aufnahmegesellschaft” und ,Eingewanderten” als zentralen Handlungsbereich, der durch die Star-
kung von Diversitatsoffenheit und Antidiskriminierungsarbeit bearbeitet werden soll. In den Konzepten sehen
die Kommunen etwa die Implementierung von Dialogen vor, um in der Stadtgesellschaft ,Vorurteile”, ,Miss-
verstandnisse” und , fehlendes Wissen Gbereinander” abzubauen und den ,,Prozess des Zusammenwachsens”
voranzubringen (vgl. Cottbus Integrationskonzept 2019, Halle Integrationsleitbild 2006: 3, Halle Integrations-
bericht 2010: 12). Die Stadt Halle (Saale) widmet dem Themenkomplex Menschenrechte, Rassismus und Dis-
kriminierung bereits in ihrem Integrationsleitbild 2006 ein ganzes Kapitel und definiert den kommunalen Ver-
antwortungsbereich wie folgt: ,Dem Kampf gegen Rassismus und Diskriminierung kommt gesellschaftspoli-
tisch eine wachsende Bedeutung zu. Nicht nur die Wahlerfolge rechter Parteien und der Anstieg politisch mo-
tivierter Straftaten in jlingster Zeit zeigen, wie grofS der Bedarf an klaren Standpunkten und geeigneten Maf3-
nahmen gegen Rassismus, Diskriminierung und Radikalismus in jeglicher Form ist. (..) Die Achtung der
Menschrechte ist eine zentrale Leitlinie der kommunalen Politik der Stadt Halle (Saale)” (ebd.: 9f.). Neben der
Grindung eines kommunalen ,Prdventionsrats gegen Rassismus, Gewalt und Kriminalitdat” und der Einrich-
tung einer Antidiskriminierungsstelle zielt die Stadt auf die breite Vermittlung von interkulturellen Kompe-
tenzen und die interkulturelle Offnung von Verwaltung und Institutionen (ebd.: 10).

Eine dhnliche Relevanz spricht Cottbus dem Themenkomplex im Integrationskonzept 2019 zu. Die Stadt ent-
wickelt beispielsweise eine erweiterte politische Definition der , besonderen Schutzbedirftigkeit” von Ge-
flichteten, die auch bei Rassismus- und Diskriminierungserfahrung Schutz gewahren soll: ,,Einzelne zugewan-
derte Menschen brauchen besonderen Schutz: Gewaltschutzkonzepte bilden nur einen Teil des Schutzbedarfs
gefliichteter Menschen ab. Diese richten sich in erster Linie auf Frauen und Kinder als Betroffene bzw. Opfer.
Aber die Schutzerfordernisse betreffen auch Menschen, die sexualisierte oder Beziehungsgewalt sowie rassis-
tische Gewalt und diskriminierende Behandlung erleben” (Cottbus 2019a). Um den Abbau von strukturellen
Barrieren zu fordern, richtet Cottbus auRerdem ein Beschwerdemanagement ,fir alle gefliichteten Men-
schen unabhéangig ihres Aufenthaltsstatus” ein (Cottbus 2019b).

Im Vergleich zu diesen Themensetzungen von Cottbus und Halle (Saale), die Anti-Diskriminierung und Anti-
Rassismus als Teil der kommunalen Integrationsarbeit aufgreifen, wird diesbezliglich im 2018 veréffentlichten
Schweriner Integrationskonzept zunachst eine Leerstelle sichtbar. Darin widmet sich ein Kapitel dem Thema
»Sicherheit und Ordnung”, in dem Problembeschreibung und MaRRnahmen sich einseitig an ,auffallige Zuwan-
derer” richten (ebd.: 44f.). Im ersten Schweriner Integrationskonzept 2011 sind allerdings die Starkung des
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»~Engagement[s] fir Menschenrechte und gegen alle Formen von Rassismus und Diskriminierung” durchaus
als Leitziele formuliert (ebd.: 26f.). Nachdem diese Themensetzung im Konzept von 2018 wieder herausfillt,
wird sie in der aktuellen Fortschreibung des Integrationskonzeptes (2022) erneut aufgenommen: Ahnlich wie
in Halle (Saale) und Cottbus sollen Diskriminierung und Rassismus Uber die Vermittlung von interkulturellen
Kompetenzen und die interkulturelle Offnung in den Bereichen Verwaltung, Bildung und Arbeit etwa durch
Fortbildungsangebote und die Férderung von Mehrsprachigkeit abgebaut werden (ebd.: 5, 14, 20, 25). Au-
Rerdem betont die Stadt im neuen Integrationskonzept die Zusammenarbeit zwischen Stadtverwaltung und
dem ,Aktionsbiindnis fir ein friedliches und weltoffenes Schwerin“: Demnach unterstitzt die Stadt bereits
seit 2011 das Bindnis bei der Realisierung von Veranstaltungen, der Vernetzung von Akteur*innen und bietet
Uber die ,Servicestelle Integration” Beratung und Betreuung fiir Vereine und Migrant*innenselbstorganisati-
onen (MSOs) an. Auf diese Weise erzielt die Stadt Schwerin die 6ffentliche Auseinandersetzung und Positio-
nierung ,fir die Achtung der Menschenrechte, fiir Demokratie und Toleranz und ein friedliches Zusammen-
leben” zu starken (ebd.: 3f.).

Um Chancengleichheit herzustellen und den Blick dabei auch fiir symbolische, soziale und strukturelle Grenz-
ziehungen und Barrieren zu scharfen, setzen die aktuellen Integrationskonzepte in Cottbus, Schwerin und
Halle (Saale) bereits wichtige Impulse, wenn auch in unterschiedlichem AusmaR. Indem die drei Stadte in
ihren Dokumenten die Relevanz von Anti-Diskriminierung und Anti-Rassismus anerkennen, nehmen sie in der
jungst steigenden gesamtgesellschaftlichen Auseinandersetzung eine wichtige Rolle ein, insbesondere auf
kommunaler Ebene, die es in Zukunft weiter zu starken gilt.

Kooperationen ins Quartier

In den Partnerstadten Schwerin und in Halle konzentriert sich der Zuzug Geflichteter in den Quartie-
ren Muel3er Holz und Neustadt, in Cottbus dagegen im gesamten Stadtgebiet. D. h. im Muel3er Holz
und in der Neustadt stiegen die Zahlen Zugewanderter mit den Birgerkriegsgeflichteten von rund 10
% auf ca. 30 % und in Cottbus in den meisten Stadtteilen von ca. 4 % auf rd. 10 % (vgl. dazu WP 4.1).
Fir die kommunale Integrationsarbeit spielt die Verteilung der Geflichteten im stadtischen Raum eine
grof3e Rolle mit Blick auf die Bereitstellung von Kita- und Schulplatzen, Beratungsmdglichkeiten oder
auch Sprachlernkursen usw. Fir die Bereitstellung und Unterhaltung dieser Infrastrukturen ist die Zu-
sammenarbeit mit Aktiven und Tragern in den Quartieren wichtig. Daher ist eine wichtige Frage im
Bereich der kommunalen Steuerung und Koordination von Integrationsarbeit, wie diese Kooperatio-
nen organisiert, eventuell auch institutionalisiert, und ausgestaltet werden, so dass eine gute gemein-
same Arbeitsbasis zwischen den Akteur*innen aus der Politik, Verwaltung und Quartiersebene ent-
steht, was die Verteilung von Informationen und Ressourcen, das Vorhandensein von Wissen betrifft.

In Schwerin und Halle ist die Kooperation mit den Quartieren recht dhnlich organisiert. Einerseits gibt
es in beiden Stadten seit Anfang der 2000er ein aktives Netzwerk von Integrationsakteur*innen, von
denen zahlreiche in den Zuzugsquartieren angesiedelt sind und unter denen migrantische Akteur*in-
nen zahlreich vertreten sind. Es finden regelmaRige Treffen (halbjahrlich) zwischen den Integrations-
beauftragten und den Netzwerken statt. Die Treffen werden von den Beauftragten koordiniert und
moderiert. Die Netzwerke sind in verschiedene thematische Arbeitsgruppen oder Arbeitstische unter-
gliedert, die jedoch anlassbezogen arbeiten und daher nicht gleichermalRen aktiv sind.
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Verwaltung

Schlissel-
figuren

Formate der
Kooperation

Fachstelle fur
Integration

Integrationsbeauf-
tragte,

Ehrenamtskoordination
und Koordination For-
derangelegenheiten

Arbeitstische des Netz-
werks

Migration,
Interreligioser Dialog

Dienstleistungszentrum
Integration und Demo-
kratie

Integrationsbeauftragte,
zwei Koordinationsstel-
len

Vorbereitungsgruppen
und Arbeitsgruppen des
Integrationsnetzwerk,
Auslanderbeirat

Fachbereich fir Bildung und
Integration

Leiterin Bildung und In-
tegration,

Bildungskoordinatorin und
Mitarbeitende in den Bun-
desprojekten

Stadtteilkonferenzen, Fach-
konferenzen,

MSA-Runden,

Jour fixe mit Geflichteten
Netzwerk Cottbus,

Beirat fUr Integration und
Migration

Tabelle 2 Koordinationsstrukturen und Akteure der Integrationsarbeit in den Quartieren

Die Netzwerke stellen in erster Linie Gremien der gemeinsamen Beratung, Abstimmung und Diskus-

sion Uber strategische Handlungsansatze dar. In Schwerin wurden die Integrationskonzepte 2011 mit

Aktiven des Netzwerks erarbeitet bzw. das von 2022 in den Arbeitstischen des Netzwerks Migration

vorbereitet. Auch die Diskussionen zur besseren Koordination zwischen Haupt- und Ehrenamt sowie

zur besseren Anerkennung des Ehrenamts fanden hier statt. In Halle gibt es zusatzlich zum Netzwerk,

das die Perspektiven hauptamtlich und ehrenamtlich in der Integrationsarbeit Aktiver vertritt, seit
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1999 einen gewahlten, ehrenamtlichen Auslanderbeirat, der die migrantische Perspektive im Stadtrat
und seinen Ausschissen vertritt (Halle Satzung Auslanderbeirat 2017).*

In Schwerin, Halle und Cottbus gehdren die Zuwanderungsquartiere zum Programmgebiet Soziale
Stadt (seit 2020 Sozialer Zusammenhalt)3, Neu-Zippendorf und MuefRer Holz seit 1999 bzw. seit 2001,
Halle-Neustadt seit (1999) 2009 und Cottbus Sandow seit 2008, das hier Quartiersmanagements
(QMs) eingerichtet hat. Insbesondere in Schwerin und Halle laufen zahlreiche Maf3nahmen, die auch
der Integrationsarbeit in den Quartieren zugerechnet werden kénnen, Gber das Programm. Im neuen
Schweriner Integrationskonzept wird die spezifische Form des Zusammenwirkens der unterschiedli-
chen Ebenen und ihre Funktion beschrieben. Wie die Abbildung 6 zeigt, findet die Integrationsarbeit
auf Quartiersebene statt, in den Projekten sozialer Trager und Initiativen. Die Aufgabe des QMs ist es,
die Angebote zu bindeln und zu steuern, wahrend die Fachstelle lokale Akteur*innen unterstitzt, be-
rat, vernetzt und die Offentlichkeitsarbeit Ubernimmt (Schwerin Integrationskonzept 2022: 11f.).

FS
QM Integration

,Steuert und
blindelt Angebote
im Quartier” verknupft”

,yunterstitzt, berat,

PrOje kte ,gestalten

Integration auf
Quartierseben”

Abbildung 6: Das Zusammenwirken der unterschiedlichen kommunalen Ebenen in der Integrationsarbeit in
Schwerin.

2 In Cottbus wurde 2019 ein Beirat fir Integration und Migration aufgestellt, in Schwerin sind in 2023 die Vorbe-
reitungen fir die Grindung eines Beirats angelaufen.
3 Bundesministerium fir Wohnen, Stadtentwicklung und Bauwesen 2021
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In Halle ist die Betreuung des Programms Soziale Stadt, wie auch in Cottbus, im Stadtplanungsamt
angesiedelt, in Schwerin war dafir zwischenzeitlich das Sozialdezernat zustandig. Die Kooperation
zwischen dem Quartiersmanagement, das von der AWO SPI betrieben wird, und der Integrationsstelle
erfolgt in Halle hauptsachlich im Arbeitskreis gesellschaftlicher Zusammenhalt des Integrationsnetz-
werkes (QM 28.09.2020, Leiterin AWO SPI 17.02.2021).

In Schwerin wurde Uber das Programm Soziale Stadt ein Lenkungskreis im Quartier etabliert, der vom
QM moderiert wird. Dieser besteht aus Vertreter*innen der Stadtplanung, der Fachstelle Integration,
des Migrationsnetzwerks, verschiedener Projekte, Wohnungsunternehmen und des Ortsbeirats, die
sich regelmalig treffen, Gber ihre Arbeit und die Herausforderungen im Quartier austauschen, ge-
meinsame Strategien und MalRnahmen absprechen sowie Uber die Projektantrage zur Unterstitzung
aus dem Verfigungsfond des Programms Sozialer Zusammenhalt entscheiden.

In Halle gibt es so ein Gremium nicht, das die unterschiedlichen Politik- und Arbeitsebenen zusam-
menfihrt. Hier hat das QM jedoch zur besseren Koordination im Quartier eine Kiezkonferenz der Tra-
ger und Aktiven fUr Teilbereiche der Neustadt ins Leben gerufen, die der Vernetzung und Absprache
gemeinsamer Strategien und Herausforderungen dienen.

In Cottbus stellte sich die Situation in einigen wesentlichen Punkten anders dar. Einerseits arbeitete
Uber das Programm Soziale Stadt/Sozialer Zusammenhalt im Forschungsquartier Sandow zwar ein
QM, aber keine vergleichbar institutionalisierten Netzwerkstrukturen wie in Schwerin und Halle. An-
dererseits gab es in der Stadtverwaltung parallel zur Integrationsbeauftragten eine koordinierende
Stelle fir migrationsbezogene Bildungs-, Sozial- bzw. Beratungsprojekte — der Fachbereich fir Bil-
dung und Integration, der im Rickgriff auf die Prinzipien der Gemeinwesenarbeit einen starken Fokus
auf das Quartier, die Bedarfe der Bewohner*innen sowie die Aktivierungs- und Beziehungsarbeit setzt
(Bereichsleitung Bildung und Integration 07.07.2020).

In der Vergangenheit haben sich in Cottbus anlassbedingt Uber die Jahre Netzwerke von Initiativen
gegen rechte Strukturen und von Vereinen und Tragern zur Unterstitzung von Flucht, Asyl und Mig-
ration etabliert. Bevor die heutige Leiterin des Fachbereichs ihre Stelle als Koordinatorin im Sozialde-
zernat 2016 antrat, war die zu Migrationsthemen promovierte Sozialpadagogin ehrenamtlich in die-
sem Netzwerk aktiv und hauptamtlich in Migrationsprojekte involviert (Bereichsleitung Bildung und
Integration 07.07.2020). Als sie die Aufgabe in der Verwaltung Gbernahm, die kommunale Arbeit im
Bereich Asyl zu konzipieren, lag es nahe, eben diese Netzwerke/Initiativen und Trager einzubinden.
Dabei wurde von Seiten der Initiatorin sehr bewusst mit dem Ansatz der Gemeinwesenarbeit die Pri-
oritdt auf einen strukturierten Austausch, die Vernetzung, gemeinsame Diskussion und Strategiepla-
nung mit Blick auf die spezifischen Bedarfe in der Quartiersarbeit gelegt (Bereichsleitung Bildung und
Integration, 07.07.2020). Mit Blick auf die strukturellen und organisatorischen Charakteristika des spe-
zifischen Akteur*innenfeldes, aber auch der Position und Geschichte der Initiatorin lag es sicher nahe,
nicht sofort eine neue Struktur in Form eines institutionalisierten Netzwerks zu grinden, sondern ei-
nen behutsamen Prozess der Verstandigung und Kooperation zwischen den aktiven und ,relativ auto-
nomen Akteur*innen" anzustof3en, wofir sich tempordre, anlassbezogene Formate, die nicht gleich
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neue Hierarchien zementieren, eher eignen. So gibt es in Cottbus zum einen die situationsbedingte
Form der Kooperation in Form von Fachtreffen oder Workshops mit einer Vielzahl von Akteur*innen,
den haupt- und ehrenamtlich Aktiven in den Quartieren, der Stadtverwaltung und -politik und teil-
weise auch mit Vertreter*innen der Landesregierung. Den Grundstein dafir legten die Stadtteilkon-
ferenzen mit allen Akteur*innen, den Quartiersmanager*innen, Arbeitskreisen, Aktiven aus den Be-
reichen ,Aufnahmegesellschaft" oder ,Beratungsstruktur", die in Kooperation mit den Mobilen Bera-
tungsteams gegen Rechtsextremismus 2016/17 organisiert wurden. Sie dienten dem Austausch Gber
die Arbeit, typische Problemkonstellationen, vorhandene Organisationsstrukturen, zur Vernetzung
und Formulierung der Unterstitzungsbedarfe. Diese wurden protokolliert und (mit Erfolg) an die Lan-
desregierung weitergetragen, woraus sich dann das gut ausfinanzierte Netz der Migrationssozialar-
beit in Cottbus entwickelte, das auf die Regelstrukturen und die Quartiere ausgeweitet auch Zuge-
wanderten nach ihrer Anerkennung offensteht (Cottbus Umsetzungskonzept Migrationssozialarbeit
2017, Bereichsleitung Bildung und Integration 07.07.2020). In diesem Rahmen haben sich in der Folge
einige regelmdfige Arbeitsformate in und mit den Akteur*innen in den Quartieren etabliert, die quar-
talsweisen Treffen der Migrationssozialarbeit und wochentliche Treffen mit dem Cottbuser Geflich-
teten Netzwerk. Auch im Forschungsgebiet Sandow, wo eine ernsthafte Diversifizierung der Bewoh-
nerschaft 2016 einsetzte und entsprechende Strukturen sowie Unterstitzungsangebote bis auf das
Quartiersmanagement bis dahin nicht vorhanden waren, initiierten Mitarbeiter*innen sozialer Trager
das Netzwerk Sandow, dass sich regelmdfRig im Quartier trifft. DarUber hinaus erwies sich aber auch
das Format der anlassbezogenen und fachibergreifenden Workshops oder Fachtreffen, trotz seines
nicht institutionalisierten Charakters, weiterhin als sinnvoll. Die ebenen- und ressortibergreifenden
Treffen werden gut besucht und dienen der problemorientierten Bindelung von Positionen und der
Fundierung einer gemeinsamen Strategie (entweder gegenUber der Stadt oder dem Land).

Der Erfolg dieser vergleichsweise jungen Vernetzungsgeschichte in Cottbus, der u. a. in den zahlrei-
chen und differenzierten Angeboten der Migrationssozialarbeit besteht (Cottbus Wirkungsbericht
Migrationssozialarbeit 2020), ist im Wesentlichen auf drei Aspekte zurickzufihren: den Einbezug ak-
tivistischer Strukturen, der starken Orientierung an Prinzipien der Gemeinwesenarbeit im Fachbereich
Bildung und Integration, wodurch die unterschiedlichen Wissensbestande und Arbeitsformen aktivis-
tischer, migrantischer und staatlicher Akteur*innen miteinander verknipft werden konnten.
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Umgang mit Segregation in den Stadtverwaltungen von Schwerin und Halle
(Saale)*

Zusammenfassung von Madlen Pilz

Segregation ist ein Thema, das in der Stadtforschung mit zu den am langsten erforschten gehort, erste
Forschungen dazu haben in den Industriestadten der USA in den 1920er Jahren stattgefunden (Park
1925). Jungere Forschungen zeigen, dass verschiedene Segregationsdynamiken zunehmend auch ost-
deutsche Stadte pragen (z. B. Helbig & Jdhnen 2018; Minch 2013: 267 f.).*5 In der Forschung wird zwi-
schen residentieller Segregation in Bezug auf Alter, soziale Situation oder Herkunft/Migration unter-
schieden. Insbesondere im Kontext der Zuwanderung ruft das Thema in 6ffentlichen Debatten haufig
Angste vor einer ,Parallelgesellschaft* wach (Ronneberger & Tsianos 2009a). In der Stadtforschung
werden diese jedoch seit langerem kritisch diskutiert, da die Zahl der Forschungen wachst, welche die
Vorteile fir Ankommende wie auch fir Verwaltungen von sog. Zuwanderungs- oder auch Ankunfts-
quartieren aufzeigen (El-Kayed et al. 2020; Hanhorster & Hans 2019).

Die Stadte Schwerin und Halle (Saale) bilden zwei paradigmatische Beispiele. Marcel Helbig und Ste-
fanie Jahnen haben bereits 2014 fir 74 bundesdeutsche Stadte den Segregationsindex fur die soziale,
ethnische und demographische Segregation berechnet. lhren Ergebnissen zufolge fielen beide Stadte
schon vor der Zuwanderung von 2015 mit besonders hohen Segregationswerten auf (2018: 28ff. und
140ff.).** Bei der Betrachtung von Segregationsprozessen in Ostdeutschland stellen die aufgrund des
Strukturwandels hohere Arbeitslosenquote (ebd.: 266) sowie die grofde Verfigbarkeit von Wohn-
raumbestanden zu den sog. KdU-Satzen in den GroRwohnsiedlungen eine Besonderheit dar. Der Zu-
zug Eingewanderter in diese Quartiere wird des Weiteren auch durch Diskriminierungen auf den in-
nerstadtischen Wohnungsmarkten beférdert, die die Wohnstandortwahl fir Zugewanderte zusatzlich
eingrenzen (Bernt & Bohmer 2023; El-Kayed & Hamann 2018). Diese Entwicklungen haben seit 2015
zu einer weiteren Zunahme eingewanderter Birger*innen in den Quartieren Muel3er Holz in Schwerin

* Das Kapitel stellt eine selektive Zusammenfassung des 2023 publizierten wissenschaftlichen Beitrags ,,Das
korrespondiert mit der Studie'. Wissensregime der Segregation in den kommunalen Verwaltungen in Schwerin
und Halle (Saale)" von Madlen Pilz und Matthias Bernt in der Zeitschrift ,Berichte. Geographie und Landes-
kunde" dar.

5 Besonders stark, so die Autor*innen, ist die Segregation dabei in ,Doppelstadten" wie Halle (Saale), Schwerin
und Chemnitz, in denen die historischen Altbauquartiere deutlich von den in industrieller Bauweise errichteten
GroRRwohnsiedlungen getrennt sind. Hier haben sich vor allem in den Grof3wohnsiedlungen im letzten Jahrzehnt
deutliche Konzentrationen von Armutshaushalten entwickelt.

* F{r Halle liegen bereits einige Studien zur Problematik vor, das Zentrum fir Sozialforschung Halle (ZSH) fihrt
seit 1993 regelmafig Birgerumfragen im Auftrag der Stadt durch und widmete sich 2019 der Auswertung dem
Thema der Segregation in der Stadt, nahm diese dabei auch unter dem Aspekt der politischen Partizipation, der
Fortzige bestimmter Bevdlkerungsgruppen und der Einkommen in den Blick (Jaeck 2019). Auch Monitorings
des Leibniz-Instituts fir Raumbezogene Sozialforschung (IRS) arbeiteten die wachsenden Unterschiede zwi-
schen den Grofdwohnsiedlungen und den Innenstadtvierteln heraus (z. B. Bernt & Hausmann 2019).

7KdU - Kosten der Unterkunft, die zu einer bestimmten Hohe fir Leistungsempfanger von den Jobcentern Gber-
nommen werden.
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und Neustadt in Halle gefUhrt*® (siehe dazu auch WP 4.1). Fir die Stadtverwaltungen stellen diese Ent-
wicklungen einerseits ein Problem, andererseits aber auch die Méglichkeit her, die Betreuung ,finan-
ziell komprimierter" gestalten zu konnen (Schwerin Fachstelle Integration 04.03.2020). Ausgehend
von der Tatsache, dass sowohl Halle (Saale) als auch Schwerin Beispiele einer ausgepragten Segrega-
tion zwischen verschiedenen Bevolkerungsgruppen und neuerdings auch zwischen der Mehrheitsbe-
volkerung und Migrant*innen darstellen und sich die Grof3wohnsiedlungen zu zentralen Orten der Zu-
wanderung entwickelt haben, wird der folgende Abschnitt eingehender darstellen, wie diese Entwick-
lungen in den Stadtverwaltungen konkret thematisiert bzw. problematisiert und behandelt werden.

Das Konzept der residentiellen Segregation beschreibt die ,ungleiche Verteilung von Wohnorten un-
terschiedlicher sozialer Kategorien (Klassen, Schichten, Haushalts- oder Milieutypen, Altersgruppen
sowie ethnischen Gruppen) im Raum" (Dangschat 1997: 620).

Die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit Segregation begann in den USA im Laufe der 1920er
Jahre (Park 1925). Seitdem differenziert sich die Forschung zu dem Thema immer weiter aus, wobei
grob formuliert zwei Argumentationsrichtungen, zwischen dem Fokus auf die negativen Folgen der
Segregation und die positiven Effekte fir die Bewohner*innen in den Quartieren, zu unterscheiden
sind. Einigkeit herrscht jedoch in Bezug auf die Entstehung der Segregation als Folge eines gesamt-
stadtischen Prozesses und unterschiedlicher ,Ursachencluster" (Dangschat 2014: 64); dabei greifen
Aspekte wie die soziale Ungleichheit, die Ungleichheit stadtischer Teilgebiete (bspw. in Bezug auf
Lage, Erreichbarkeit, Qualitdt der Wohnungsbestande, Imagezuweisungen), Zuweisungsmechanis-
men auf dem Wohnungsmarkt sowie Wohnpraferenzen und das Interesse am Zusammenleben mit
Personen, die den eigenen Wertvorstellungen entsprechen (,freiwillige" Segregation), ineinander.
Segregation kann zwar durch Indizes gemessen werden —das Ausmaf3 der Segregation sagt aber letzt-
lich nichts Uber die Integration oder Desintegration sozialer Gruppen aus. Die Vorstellung, dass ein
hohes Mal3 an Segregation gleichbedeutend mit einem hohen Mal an ,sozialer Spaltung" sei, gilt
mittlerweile weitgehend als ,Sackgasse des Denkens" (vgl. z. B. Slater 2013; Haulbermann & Siebel
2004: 139ff.).

In der politischen und planerischen Praxis kommt es jedoch — verglichen mit diesem Forschungsstand
— haufig zu einer Engfihrung in der Wahrnehmung von Segregation (z. B. Hanhorster et al. 2020;
Dangschat 2014; HaulRermann 2008). Typisch sind dabei aus unserer Sicht folgende Annahmen:

— Fir die Bekdmpfung von Segregation wird in der Regel die Nachbarschaftsebene adressiert,
wahrend auf anderen rdumlichen Ebenen verortete Prozesse (bspw. Zuweisungsmechanis-
men auf dem Wohnungsmarkt) auf3en vor bleiben.

— Segregation wird nur in Bezug auf die Konzentration armer oder ethnifizierter Bevélkerungs-
gruppen diskutiert. Eine Segregation einkommensstarker Bevolkerungsgruppen (bspw. in

8 Auf gesamtstadtischer Ebene betragt der sogenannte Auslanderanteil 2019 in Halle (Saale) 9,9 % und in
Schwerin 8,1 % (Stadtverwaltungen Halle (Saale) und Schwerin).
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gated communities oder durch Gentrifizierung) erscheint demgegeniber nicht als kommu-
nalpolitisch relevantes Problem.

— Aus einer normativen Perspektive wird Segregation mit mangelnder gesellschaftlicher In-
tegration gleichgesetzt. Eng damit verbunden ist haufig die Theorie von ,Nachbarschaftsef-
fekten" - also der Idee, dass eine rdumliche Konzentration sozial Benachteiligter zu einer zu-
satzlichen Benachteiligung fihrt, obwohl dies in der empirischen Forschung vielfach getestet
wurden, konnten sie bislang nicht nachgewiesen werden (Slater 2021: 109-136; Kurtenbach
2017; Harding & Blokland 2014: 160 ff.).

In Schwerin haben bereits frGhere kommunale Arbeitsdokumente auf die wachsende Veranderung der
Alters- und Sozialstruktur im Quartier verwiesen (Difu 2002: 12 f.), allerdings stufte noch das Inte-
grierte Stadtentwicklungskonzept von 2015 Segregation nur als einen potenziellen Risikofaktor fur die
Quartiersentwicklung ein (Schwerin ISEK 2015, 48). Einen Wendepunkt stellte hier die Studie des WZB
(Helbig & Jahnen 2018) dar. In Halle hingegen wurde die Thematik in stadtischen Dokumenten seit
den 2000er Jahren als Problem benannt (NOK 2001).

In Schwerin hatte die Studie des WZB einen grof3en Einfluss auf die Thematisierung und den Umgang
mit Segregation in der kommunalen Verwaltung, woraus verschiedene handlungspraktische Konse-
quenzen folgten. Zum einen wurde das Thema ins Bewusstsein der Stadtoffentlichkeit gerickt, indem
6ffentliche Gesprachsrunden mit geladenen Gasten, u. a. auch Marcel Helbig, organisiert wurden (z.B.
Talk vor Ort in Schwerin: Armes Viertel —reiches Viertel am 28.01.2020). Zum anderen wurde die Neu-
aufstellung der Quartiersarbeit vorangetrieben und relevante kommunale Arbeitskonzepte Gberarbei-
tet und an die aktuelle Situation im Quartier Muel3er Holz angepasst. Ein Handlungsprogramm Mue-
Rer Holz fur die Jahre 2017-2020 (2018) wurde im Sozialdezernat erarbeitet, auch das Integrationskon-
zept wurde mit Blick auf Flucht und Asyl aktualisiert sowie die Konzepte Kitabedarf und Jugendsozial-
arbeit.

Das Muel3er Holz wird in diesen Konzepten als ein ,,besonders belasteter Ortsteil" (Schwerin Integra-
tionskonzept 2018: g) beschrieben, die raumliche Konzentration der neu Zugewanderten als Teil des
Problems und Folge der ,ungleichen Verteilung der Bevélkerungsgruppen Uber stadtische Teilge-
biete" definiert (Schwerin Handlungsprogramm 2018: 5). Der Segregationsbegriff wird hier als Klam-
mer fUr eine Reihe sozialer Probleme und Bedingungen im Quartier benutzt, die hohe Zahl der SGB-
[I-Empfanger*innen und Bedarfsgemeinschaften, die hohe Arbeitslosenquote unter Jugendlichen so-
wie die Uberproportionale Ansiedlung von Migrant*innen, Geflichteten und Asylbewerber*innen
(ebd.: 5f.).

In den Konzepten wird eine Reihe von Handlungsansatzen vorgestellt, die auf Quartiersebene dem
Problemkomplex auf unterschiedliche Weise entgegenwirken sollen. Dabei spielt die Jugendthematik
eine wesentliche Rolle ,bei dem man gut den Ful3 in die Tir bekommt" (Sozialdezernent 30.01.2019).
Die MaRnahmen im Bereich der Kinder- und Jugendarbeit bilden einen wesentlichen Schwerpunkt, da
hierfir zusatzlich Mittel aus dem stadtischen Haushalt eingeplant werden konnten, mit denen zusatz-
liche Stellen eingerichtet und drei neue Kinder- und Jugendtreffs im Muel3er Holz eréffnet wurden
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(Schwerin Integrationskonzept 2018: 22). Des Weiteren wurde auch ein neues Quartiers- und Begeg-
nungszentrum —der Campus am Turm* mit einer Dependance des Jobcenters, des Quartiersmanage-
ments und der Volkshochschule mit Beratungsangeboten, Sprachworkshops, Musikunterricht und
Kochschule eingerichtet (Schwerin Handlungsprogramm 2018: 11ff, 17f).

Etwas anders kann die Situation in Halle beschrieben werden, wo eine frihzeitige und vielfaltige The-
matisierung der Problematik in verschiedensten kommunalen Arbeitskonzepten seit 2001 (NOK) er-
folgt ist. Dabei ist insbesondere in juingeren Konzepten eine Tendenz der Normalisierung zu verneh-
men:

- ,inHalle (Saale) [sind, Anm. d. A.], wie in vielen anderen Stadten auch, Segregationspro-
zesse zu beobachten" (Integrationsleitbild 2006: 23).

- ,Die unterschiedliche Entwicklung in den einzelnen statistischen Bezirken ist in einem Stadt-
teil von der Grof3e einer deutschen Mittelstadt ganz natirlich™ (Halle Handlungskonzept ,So-
ziale Stadt" 2015: 17).

- ,Integration heif3t auch die Akzeptanz von einer Quartiersbildung / Segregation ohne Isola-
tion" (Halle Handlungskonzept ,Sozialer Zusammenhalt" 2021: 49; Halle Handlungskonzept
»Soziale Stadt" 2015: 35).

In Teilen scheint auch eine intensivere Auseinandersetzung mit der wissenschaftlichen Diskussion in
die Arbeitskonzepte einzuflief3en, wenn die ,Sicherung eines ausreichenden Angebots im preisgins-
tigen Wohnungsbestand, insbesondere auch in der Inneren Stadt [sic]" angemahnt wird (Halle ISEK
2017: 118).

Die Expert*innen aus der Hallenser Stadtplanung kritisieren jedoch, dass darUber hinaus keine detail-
lierte Auseinandersetzung mit der Segregationsthematik in der Verwaltung stattfindet. Grinde hier-
fur werden zum einen in der politischen Erfolgslogik gesehen, da die Segregationsthematik ein Prob-
lem darstellt, fir das es ,keine einfache L6sung" gibt (Stadtplanung 15.12.2020). Zum anderen wird
auch die politische Aneignung des Themas durch die AfD genannt (Stadtplanung, 15. und 14.12.2020),
wodurch der Begriff zu sehr in den Bereich ideologischer Kdmpfe rickt und in der stadtpolitischen Ar-
beit nur schwer nutzbar wird. Zwei Formen der weiteren Bearbeitung der Thematik lassen sich jedoch
beobachten. Erstens die Beauftragung wissenschaftlicher Expert*innen mit Monitorings, wodurch
weiterhin lokalspezifisches Wissen zur Thematik generiert wird.

Zweitens versucht die Stadtverwaltung die damit zusammenhangenden Probleme unter Auslassung
der negativ aufgeladenen Schlisselbegriffe anzugehen:

»Ich méchte nicht unbedingt vermitteln: ,Oh, Halle-Neustadt ist das Extreme. Halle-Neustadt
braucht extra Projekte oder extra Angebote, weil es ein Schwerpunkt ist.' Der Begriff Schwerpunkt
assoziiert oft was Negatives und das wollen wir vermeiden. Deswegen gehen wir in der Argumen-

9 https://dreesch-schwerin.de/campus-am-turm/
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tation etwas anders damit um. [...] Wir machen eine Bedarfsanalyse, dann gehen wir in die Ziel-
stellung rein und dann geht es in die MafSnahmen." (Dienstleistungszentrum Integration
21.12.2020)

Eine ganze Reihe von sozialfirsorgerisch begleitenden Projekten und MaRnahmen wurden ahnlich
wie im Schweriner MuelRer Holz mit Mitteln des Landes, des Bundes sowie der EU im Quartier etab-
liert. Viele Beratungsangebote und Unterstitzungsprojekte konnten Gber Integrationsmittel und das
Programm Soziale Stadt im Stadtteil platziert werden. Weitere MafRnahmen bilden der Umzug weite-
rer Teile der stadtischen Verwaltung in das Quartier, die Einrichtung eines Bildungszentrums im Quar-
tier mit Fordermitteln und gemeinsam mit dem Hallenser Fraunhofer Institut.°

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Segregationsthematik und die Forschungen dazu in bei-
den Stdadten fir die Arbeit der Verwaltungen eine, wenn auch sehr unterschiedliche Rolle spielen. Die
Form der Thematisierung und Bearbeitung hangt maf3geblich von den lokalpolitischen Konstellatio-
nen ab.

Segregation wird in den Stadten in unterschiedlicher Form in den Verwaltungen problematisiert. In
Schwerin erfolgte mit der Publikation der Studie des WZB eine offensive Problematisierung der Ent-
wicklungen, zum Teil in einem alarmierenden Tonfall. Dabei handelte es sich im Grof3en und Ganzen
um die Ubernahme des Begriffs als Schlagwort in den Verwaltungsdiskurs mit dem Ziel, Aufmerksam-
keitsmomente zu generieren, stadtisches Handeln zu legitimieren und neue Méglichkeitsfenster dafir
zu 6ffnen. In Halle hat sich aufgrund lokalpolitischer Konstellationen eine eher vorsichtige und norma-
lisierende Problemformulierung etabliert. Eine dezidierte Darstellung des Problems erfolgt Uber wis-
senschaftliche Studien und Monitorings im stadtischen Auftrag. Verwaltungsakteur*innen in beiden
Stadten versuchen mit sozialfirsorgerischen MafRnahmen und verschiedenen Mischungsstrategien
die sozialraumlichen Effekte der Segregation in den Quartieren aufzufangen. Dabei eréffnet ihnen
wiederum die Konzentration Eingewanderter in den Quartieren den Zugriff auf neue Ressourcen und
Handlungsmaoglichkeiten. Doch in beiden Stadten erfolgen nur eine sehr begrenzte Auseinanderset-
zung mit den unterschiedlichen Argumenten der wissenschaftlichen Diskussion und keine strategi-
sche Bearbeitung der Entwicklungen auf gesamtstadtischer Ebene.

20 Daneben bestehen in beiden Stadten Wohnungsbaupléne zur Diversifizierung der Wohnformen und der Be-
wohnerschaft.
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Infokasten 3: Wohnen und ,soziale Mischung' als Themen in den kommuna-
len Integrationskonzepten?

Leoni Keskinkilic

Das Themenfeld Wohnen wird in den Integrationskonzepten von Halle, Cottbus und Schwerin als eigenstandi-
ges Handlungsfeld aufgegriffen. Die kommunale Unterbringung von Geflichteten bildet in den Dokumenten,
die nach 2015 erschienen, zumeist den Schwerpunkt. In den drei Kommunen erfolgt die Unterbringung der
Gefluchteten voribergehend in Gemeinschaftsunterkinften, anschlief’end dezentral in Wohnungen (z.B.
Halle: ,Integrationswohnungen®; Cottbus: ,Ubergangswohnungen). Zur Unterbringung in Wohnungen haben
die Stadte Wohnungskontingente Uberwiegend bei stadtischen Wohnungsunternehmen angemietet. Ein we-
sentlicher Teil davon liegt aufgrund von Leerstand in hdufig am Stadtrand gelegenen Groldwohnsiedlungen,
wie in Halle-Neustadt und Schwerin-MuefRer Holz/Neu Zippendorf. Etwas anders ist die Situation in Cottbus,
wo aufgrund des hohen kommunalen Bestands von Wohnraum in der gesamten Stadt, eine gleichméaRigere
Verteilung der Ankommenden erfolgen konnte. Neben der staatlichen Unterbringung halten die Kommunen
in den Dokumenten aufRerdem einen erhdhten Zuzug von Geflichteten, die selbststdndig auf Wohnungssuche
sind, in diese Stadtrandgebiete fest (vgl. u. a. Schwerin Integrationskonzept 2018, 13f.).

Im Zuge dieser Entwicklung beschreiben die Stadte in den integrationsspezifischen Dokumenten verschiedene
MalRnahmen, um wohnumfeldnahe Beratungsstrukturen zu gewahrleisten und in wohnraumbezogenen Be-
darfen zu unterstitzen: In den betreffenden Stadtteilen richtete beispielsweise die Stadt Cottbus eine ,unter-
bringungsnahe Migrationssozialarbeit" ein (Cottbus Wirkungsbericht Migrationssozialarbeit 2020) und Schwe-
rin ero6ffnete ein ,Flichtlingsbetreuungsbiro®, das u. a. dabei unterstitzt Geflichtete in private Mietverhalt-
nisse zu vermitteln (vgl. Schwerin Integrationskonzept 2018: 13 und 2022: 10ff.). Diese Beratung kdnnen bisher
aber nur Geflichtete in Anspruch nehmen, die Schwerin zugewiesen werden, nicht jene, die selbststdandig nach
Schwerin ziehen und auf Wohnungssuche sind. Aufgrund der steigenden Schwierigkeit Wohnungen zu finden,
wird im Integrationskonzept 2018 der Bedarf an einer Ausweitung der Beratungsleistungen gesehen (ebd.: 13).
Aus den integrationsspezifischen Dokumenten in Halle geht wiederum hervor, dass Geflichtete nach Beendi-
gung der kommunalen Unterbringung in einer ,Integrationswohnung", in der Regel in derselben Wohnung ver-
bleiben und ein privatrechtliches Mietverhaltnis eingehen kdnnen. Die Stadt Halle definiert in ihren Dokumen-
ten die Offnung des Wohnungsmarktes fir Geflichtete dezidiert als Teil der ,Willkommenskultur* und , ge-
samtgesellschaftliche Aufgabe" (vgl. Halle Wohnungspolitisches Konzept 2018: 17f.). Um dieser Aufgabe nach-
zukommen, richtete die Stadt 2015 im Dienstleistungszentrum Migration und Integration®* auch ein Team fir
die Unterstitzung und Organisation von Umzigen ein (ebd.).

Neben MaRnahmen zur Offnung von Wohnungsmarktzugangen behandeln Schwerin, Halle und Cottbus im
Handlungsfeld Wohnen noch weitere Themen. Einen zentralen Stellenwert nimmt das Thema ,soziale Mi-
schung" und die rdumliche Verteilung von Geflichteten im Stadtgebiet ein: Alle drei Stddte stellen fest, dass
Gefluchtete verstarkt in einzelne Stadtteile ziehen, und formulieren, ,soziale Segregation" in der Stadt verhin-
dern zu wollen. Die Stadt Cottbus beschreibt in ihrem Integrationskonzept angesichts der besonderen Benach-
teiligungen von Geflichteten auf dem Wohnungsmarkt etwa die Notwendigkeit des Ausbaus ,sozial vertragli-
cher Wohnungsangebote" durch die kommunale Wohnungspolitik sowie lebensweltnaher Beratungs- und Be-
teiligungsstrukturen, um die Teilhabechancen von Eingewanderten zu starken (Cottbus 2019¢). Ahnlich formu-
lieren die Stadte Halle und Schwerin in ihren integrationsspezifischen Dokumenten die notwendige Offnung
der Wohnungsmarkte sowie den Ausbau von Infrastrukturangeboten. Beide Stadte problematisieren die
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Wohnsitznahme von Geflichteten in einzelnen Stadtteilen mit Verweis auf bestehende und sich verscharfende
~Segregationstendenzen" in den Stadten (Halle Integrationsleitbild 2006: 23; Halle Stadtentwicklungsbericht
2020: 39; Schwerin Integrationskonzept 2018: 13 und 2022: 12). Sie ricken die Perspektive in den Vordergrund,
dass die ,rdumliche Konzentration" von Gefliichteten ein Hindernis zur ,gelingenden Integration" darstellt, Ka-
pazitdtsengpasse und Benachteiligungen in lokalen (Bildungs-)Einrichtungen entstehen und der deutsche
Spracherwerb neu eingewanderter Kinder nicht ausreichend gewahrleistet ist (vgl. u. a. Halle Stadtentwick-
lungsbericht 2020: 6f.; Halle ISEK 2017: 68; Schwerin Integrationskonzept 2018: 14, 2022: 13). Um dieser Ent-
wicklung zu begegnen, plant die Stadt Schwerin als Maf3nahmen etwa die gezielte Wohnungsvermittlung von
Geflichteten in andere Stadtteile sowie die Forderung der Mobilitat ,aus den entsprechenden Stadtteilen in
die Innenstadt sowie umgekehrt (...). Das erleichtert die Inanspruchnahme von Bildungs- und Betreuungs- so-
wie kulturellen Angeboten betrachtlich" (Schwerin Integrationskonzept 2022: 13). Die Stadt Halle (Saale) wie-
derum formuliert als Ziele, dass Innenstadtlagen preisginstigen Wohnraum bereitstellen und Grof3wohnsied-
lungen fir Mittelschichthaushalte attraktiver werden sollen, um den ,homogenen Wohnungsbestand (zu)
diversifizieren" (Halle Stadtentwicklungsbericht 2020: 39). Es sollen Sanierungs- und Neubauprojekte gefor-
dert, qualitativ hochwertige Angebote der Sozial-, Bildungs- und Gesundheitsinfrastruktur in den Groféwohn-
siedlungen eingerichtet oder auch Beratungsangebote durch Kooperationen zwischen ,Land, Stadt, Woh-
nungswirtschaft und weiteren relevanten Institutionen (z. B. Migrantenorganisationen)" ausgebaut werden
(Halle Wohnungspolitisches Konzept 2018: 17f.; Halle Stadtentwicklungsbericht 2020: 56f.). Die Stadt Halle
fuhrt dabei zum Teil sozio-6konomische Ungleichheiten mit Argumenten Uber vermeintlich kulturell begrin-
dete ,Isolationsprozesse" zusammen (Halle Integrationsleitbild 2006: 23) und problematisiert , ethnische Seg-
regation" (Halle Stadtentwicklungsbericht 2020: 7, 39, 56). Solche recht diffusen Herkunftslandbezogenen
+Kultur*-Argumente knipfen nicht zuletzt am defizitorientierten, assimilativen Integrationsverstandnis an (s.
Infobox 1; StadtumMig 2020), das eine Regulierung der Wohnsitznahme von Geflichteten notwendig erschei-
nen ldsst. Sowohl in Halle als auch in Schwerin wird die , gleichmal3ige Verteilung" von Geflichteten unter dem
Argument der ,gelingenden Integration" tendenziell zur zentralen Handlungsperspektive.

Zusammengenommen ist aber auch hervorzuheben, dass in den integrationsspezifischen Dokumenten der
drei Kommunen die Wohnraumversorgung und der Wohnungsmarktzugang fir Geflichtete (bzw. Personen
mit Migrationshintergrund) als zentrales Handlungsfeld der Kommunen anerkannt wird. Einige der formulier-
ten Ziele sind hochst relevant, da sie darauf abzielen die Wahlmdglichkeiten von migrantischen Haushalten zu
erhohen. Andere Zielformulierungen haben dagegen das Potential, die Wahlmdglichkeiten von Personen, die
auf dem Wohnungsmarkt bereits marginalisiert sind, weiter einzuschranken. Letzteres zeigt etwa das Beispiel
der angestrebten Vermeidung von ,ethnischer" Konzentration und die gezielte Vermittlung in andere Stadt-
teile, um diese zu verhindern, was auch in anderen Stadten beobachtet wurde (vgl. Minch 2014). Hier erscheint
es notwendig, dass sich die kommunale Integrationsarbeit dem Handlungsfeld Wohnen starker aus einer un-
gleichheits- und migrationssensiblen Perspektive anndhert, auch um dem formulierten teilhabe- und chancen-
orientierten Integrationsbegriff gerecht zu werden. Starker thematisiert werden konnte etwa die Entstehung
von (neuen) ,Ankunftsquartieren", worauf die Stadt Halle (Saale) folgendermaf3en eingeht: ,In den Grof3wohn-
siedlungen sinkt die Einwohnerzahl tendenziell leicht weiter, wahrend die Binnendifferenzierung zunimmt. Die
sehr stark gestiegene Zuwanderung aus dem Ausland sorgt seit 2013/14 firr eine Modifizierung dieser Tendenz,

** Das ,,Dienstleistungszentrum Migration und Integration” ist mittlerweile umbenannt worden in ,Dienstleis-
tungszentrum Integration und Demokratie”.
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deren Ausmalf3 z. Z. noch nicht abzuschatzen ist. Diese Auslandszuwanderung ist rdumlich stark auf alle Grof3-
wohnsiedlungen als ,Ankunftsquartiere' fokussiert (noch vor der Innenstadt), v. a. auf die Sidliche Neustadt.
(...)" (Halle ISEK 2017: 60). — Anders als die Stadt Halle (Saale) es beschreibt, geht es aus migrations- und stadt-
soziologischer Perspektive in der Ankunftsquartiersdebatte jedoch nicht nur um einen demographischen Wan-
del durch Einwanderung, sondern insbesondere auch darum, dass sich in diesen Wohnquartieren letztlich auch
Strukturen, Akteur*innen und Netzwerke etablieren oder neu entstehen, die Zugange zu wichtigen gesell-
schaftlichen Bereichen fir Neueingewanderte erleichtern (vgl. El-Kayed et al. 2020). In diesem Zusammen-
hang wird dann auch eine differenziertere Auseinandersetzung der Kommunen mit Mechanismen der ,er-
zwungenen und freiwilligen Segregation" (HduRermann 2012) notwendig. Werden solche rdumlichen und
strukturellen Dimensionen der Teilhabe im Bereich Wohnen in der kommunalen Integrationsarbeit mehr be-
rUcksichtigt, hat dies das Potential, den teils fortbestehenden problem- und defizitorientierten Blick auf mig-
rantisch gepragte Stadtteile weiter in Richtung soziale, 6konomische, politische und rechtliche Ungleichheit
sowie Mechanismen der Diskriminierung zu 6ffnen und den Abbau von Teilhabebarrieren stérker in den Fokus
zu nehmen (vgl. Minch 2014; Scherr & Inan 2018; Ronneberger & Tsianos 200gb).
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